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RESUMO

A globalizacdo juntamente com a crise financeira e a ineficiéncia do Estado que se tornou
demasiado grande, passaram a questionar o papel estatal, impondo-lhe o desafio de se tornar
mais forte e mais eficiente, como forma de restaurar a capacidade diretiva e a
governabilidade. Constituindo-se assim fator determinante para a implementacdo da reforma
denominada de Nova Gestdo Pdblica, impondo reducdo a capacidade diretiva do Estado em
favor das transformacBes econ6micas, produtivas e comerciais. Na América Latina e no
Brasil, além da Nova Gestdo Publica, foi necessaria a reforma de segunda geracdo que incidiu
sobre a melhoria da governabilidade e sobre o fortalecimento institucional por meio da
reforma do servico publico. As reformas de ordem estrutural influenciaram o modo como a
sociedade passou a se relacionar com o governo, de forma que o modo tradicional de
conducdo social e seus instrumentos se tornaram ineficientes e obsoletos. Como
consequéncia, as pessoas e organizagfes se tornaram independentes, suscitando o
ressurgimento da sociedade civil e a formacdo do terceiro setor com redes sociais de
cooperacdo. A mudanca no papel do Estado e a relacdo com a sociedade no turismo
influenciaram a politica turistica brasileira que direcionou a organizacdo social por meio de
conselhos municipais e instancias de governanca regional, demandando a participacdo da
sociedade civil organizada em redes de atores. Esse contexto motivou a presente investigacao
cujo objetivo central é conhecer até que ponto as instituicGes de governanca turistica estdo
representando uma nova forma de tomar decisbes coletivas para melhoria dos destinos
turisticos no Brasil, bem como identificar se a denominag¢do de “estruturas de governanca”
sdo apenas uma formula atrativa sem conteddo. A metodologia utilizada pautou-se pelos
instrumentos da pesquisa quantitativa e qualitativa. A quantitativa gerou um banco de dados
referente ao perfil dos visitantes e residentes, possibilitando melhor compreenséao do territorio
e das percepcOes a partir do olhar de quem vive e de quem o visita. Na pesquisa qualitativa
utilizamos a analise de conteldo que permitiu encontrar as categorias de analise que
compuseram o quadro empirico relativo a governanca nos destinos estudados. Os resultados
das andlises territoriais e quantitativa do turismo revelaram que os destinos tém apresentado
uma evolucdo positiva no que diz respeito a infraestrutura e a organizacdo da oferta turistica.
Embora os visitantes percebam certas deficiéncias, os destinos lhes agradaram e
proporcionaram uma experiéncia de viagem muito satisfatoria. Os residentes apresentaram
percepcOes mais positivas que negativas, sendo a mais positiva relacionada a geracdo de
emprego e renda. A pesquisa qualitativa revelou que nos destinos estudados o
desenvolvimento turistico se encontra em estagios de desenvolvimento turistico distintos.
Armacéo dos Bulzios tem a atividade turistica mais consolidada, a sociedade civil organizada
e atuante, enquanto em Paraty, o turismo se acha em desenvolvimento, a sociedade civil esta
se organizando e a atuacdo tem sinalizado para um fortalecimento gradativo entre os atores
sociais, 0 que nos permite inferir que ha uma tendéncia de mudanga da governanga
hierdrquica para a governanga em rede.

Palavras-chave: Brasil, Destinos Indutores, Governanca, Politica Turistica, Rede de Atores.
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ABSTRACT

Globalization along with the financial crisis and the inefficiency of the state, which has
become overwhelming, beginning to question the state’s role, and at the same time imposing a
challenge of becoming stronger and more efficient, therefore, restoring it’s political
capabilities. Thus it has constituted a critical factor to the implementation of the New Public
Management, imposing the reduction capacity of the state policy in favor of economic,
productive and commercial transformations. In Latin America and Brazil, besides
implementing the New Public Management, it was also necessary to have a second stage on
the reform. The second stage was focused on improving governance and the institutional
strengthening, through a reform on public service. The changes on the government’s
structure influenced the relationship between society and government in such way that the
traditional practices of social conduct, and their instruments, became ineffective and obsolete.
As a result, people and organizations have become independent, arousing the rebirth of civil
society and the creation of a third sector with social cooperation networks. The change in the
role of the state, and it’s relationship with society in tourism, have influenced the Brazilian
tourism policy, which has directed social organization through municipal councils and
regional governance bodies, requiring the participation of civil society, organized as networks
of individuals. This scene motivated the present research whose main objective is to know the
extent to which the institutions of touristic governance represent a new way of making
collective decisions intended to improve tourist destinations in Brazil, as well as identifying if
the denomination "governance structures” is just an attractive formula without content. The
adopted methodology was directed by the instruments of quantitative and qualitative analysis
research. The quantitative analysis generated a database with regards to the profile of visitors
and residents, enabling a better understanding of the territory and perceptions through the
thoughts and views of visitors and visited. In the qualitative analysis research, was used
content analysis which allowed us to find categories of analysis that formed the empirical
framework for governance in the analyzed targets. The results of territorial and quantitative
analyses revealed that tourist destinations have shown a progress with regards to
infrastructure and organization of tourism. Although visitors noticed certain deficiencies,
destinations where able to please the visitors and provided a very satisfying experience.
Residents had more positive perceptions than negative, the most positive being related to the
generation/creation of jobs and income. The qualitative analysis research revealed that the
different tourist destinations where also in different stages of tourism development. Armacéo
dos Buzios can be considered as having the tourism related activities more developed and
consolidated, where the community is involved in the process. Meanwhile, Paraty has its
activities in the development phase; the community/population is still organizing itself and
showing signs of fortification as a unit/group. That allows us to infer that there is a tendency
for a shift from hierarchical governance to network governance, where the local residents will
have a roll to play.

Keywords: Brazil, Inductors Destinations, Governance, Tourism Policy, Actor’s Network
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INTRODUCAO

As décadas de 1980 e 1990 foram marcadas pela necessidade de proceder a reforma do
Estado como forma de superar a ineficiéncia na prestacdo dos servicos a sociedade em funcéo
da incompatibilidade do aparato administrativo e a uma nova da sociedade (Bresser Pereira,
1998).

A globalizagdo juntamente com a crise financeira e a ineficiéncia do Estado que se
tornou demasiado grande, passaram a questionar o papel estatal, devido a insatisfacdo com os
governos que aumentou em fungéo de questdes econdmicas, sociais e politicas uma vez que o
Estado ndo respondia as demandas da sociedade (Vallés, 2000).

A resposta dada encontrou suporte nas propostas neoliberais, em que os principios do
mercado se tornaram a linha condutora do neoliberalismo (Mayntz, 2001). Entretanto o
Estado continuava com as crise relativa a sua capacidade diretiva, 0 que motivou a adocdo da
Nova Gestdo Publica (NGP) envolvendo a restruturacdo da administracdo publica com o
intuito de reposicionar o papel do Estado a partir do ideério neoliberal.

A nova gestdo publica gerou entre suas consequéncias sociais 0 ressurgimento da
sociedade civil e a formacéo do terceiro setor com redes de cooperagédo social e a reducdo da
capacidade diretiva do Estado que mudou a forma de governar.

A governanga como um novo estilo de governo, distinto do modelo de controle
hierarquico e caracterizado por um modo mais cooperativo (Mayntz, 1998) passa a ser
entendida como novos padrdes que emergem das atividades relativas ao processo de governo
e também, empreendidas pelos atores sociais politicos e administrativos (Kooiman, 1993).

No turismo, a participacdo dos atores sociais locais nos processos de planejamento e
gestdo ganhou eco nos estudos académicos, sobretudo a partir de 1985, com a obra de
referéncia Tourism: A Community Approach (Murphy, 2013) e com Inskeep (1991). De modo
gue a governanga como uma nova forma de governar por meio de novos padrdes que
envolvem a relacdo Estado-sociedade se fortalecem a partir de projetos que nao apenas
contemplam a participagdo social no turismo, mas a legitimam ao inclui-la nos processos
decisorios.

No Brasil, o termo governanga bem como rede de atores, foi introduzido no Brasil por

meio do Plano Nacional do Turismo (2003 — 2004) através do Programa de Regionalizacao do



Turismo, que dentre suas etapas de implementacdo previa a instituicdo de uma instancia de
governanca regional com vista a organizar o turismo pelo recorte territorial da regido com a
atuacdo dos atores regionais.

Sendo, portanto, esse 0 contexto que disseminou o termo bem como Sseu uso no
turismo no Brasil suscitando a necessidade de estudo que contribuam para a melhor
compreensdo conceitual do termo. Pois, Gurran et al (2007), Hall (2006), Nordin e Svensson
(2007), Ness e Haugland (2005), e Gu e Wong (2008) citados por Ruhanen Scott, Rtichie e
Tkaczynski (2010) identificaram que apesar dos estudos que encontraram em suas
investigacBes sobre governanga em turismo, ha uma tendéncia em se limitarem a relatar os
resultados de estudos de caso com aplica¢des e configuracoes especificas.

Pelo que estabelecemos como objetivo central desta investigagdo conhecer até que
ponto as instituicGes de governanca turistica estdo representando uma nova forma de tomar
decisdes coletivas que melhore os destinos turisticos do Brasil ou se a denominacdo de
“estruturas de governanga” sdo apenas uma formula atrativa sem conteudo.

Pautamo-nos em documentos oficiais que incidiram sobre determinados territdrios
turisticos para eleger os estudos. Selecionamos armacdo dos Buzios e Paraty, dois destino
indutores do turismo localizados no Estado do Rio de Janeiro, pois além de atender ao
critérios de escolha estabelecidos, como é referido na metodologia, entendemos que por serem
alvo da politica nacional de turismo apresentariam, condi¢cdes propicias para a realizacdo
deste estudo.

Ressaltamos que ha varias abordagens sobre a governancga, entretanto a opg¢do feita
para esta investigacao relaciona-se a ciéncia politica, por ser a area que mais se aproximou e
aportou estudos tedricos no sentido de pautar as analises entre o papel do estado no turismo e
a relacdo com o atores sociais que constitui principal objetivo desta investigacao.

Assim sendo, estruturamos esta tese buscando conferir coeréncia a apresentacdo do
conteudo académico-cientifico e empirico visando facilitar a compreenséo e tambem ressaltar
0S pontos essenciais da tese. Pelo que a estruturamos em quatro partes que compreende oito

capitulos (Quadro 1) além da introducéo.



Partes Capitulos

MARCO METODOLOGICO E Marco Metodoldgico
TEORICO Marco Tedrico e Anéalise Da Politica Turistica

Atuacdo em Mateéria de Politica de Turismo na
Esfera do Governo Federal
ANALISE DA POLITICA TURISTICA | A Politica de Turismo no Estado do Rio de
Janeiro
A Politica Municipal de Turismo em Armagao
dos Buzios E Paraty

5 _ Os Casos de Estudo: analise dos destinos, dos
INVESTIGACAO EMPIRICA ] o
residentes e visitantes

N - Principais Resultados da Investigacdo: Entre a
DISCUSSAO E CONCLUSOES ) )
Hierarquia e a Governanga

Conclusodes

Quadro 1 - Estrutura da tese.
Fonte: Elaboragdo propria, 2014.

Na introducgédo apresentamos uma contextualizagdo do tema em estudo bem como a
organizacao estrutural do conhecimento tedrico e empirico. A Parte | — Marco Metodologico
e Tedrico compdem-se de dois capitulos. No primeiro, apresentamos a justificativa da
escolha do tema e dos casos de estudo, o problema, hipotese e objetivos evoluindo para a
discussao tedrica acerca da pesquisa quantitativa e qualitativa uma vez que foram utilizadas
para a recolha dos dados. A pesquisa quantitativa deu suporte a coleta de dados por meio de
inquéritos administrados aos residentes e visitantes, enquanto a coleta de dados qualitativa
baseada no uso de entrevista semidirigida, permitiu a recolha de dados junto aos atores sociais
do poder publico, iniciativa privada, organizacbes ndo governamentais e comunidades

tradicionais. Os dados recolhidos por meio da entrevista foram tratados a partir da anélise de
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contetdo, nos direcionando as categorias chaves para a analise da governanca turistica nos
destinos estudados.

O segundo capitulo traz o aporte tedrico que permite recuperar brevemente o papel do
Estado e dos governos nos Paises Ocidentais e na América Latina consistindo em percurso
necessario para 0s entendimentos iniciais que possibilitou chegar a abordagem conceitual da
governanca desde a relacdo Estado-sociedade. Ainda neste capitulo, conceituamos a politica
turistica, apresentamos 0s seus instrumentos e a tendéncia de evolucao do papel do Estado no
turismo tendo em conta o contexto da sociedade contempordnea e a importancia da
coordenacdo governamental junto aos atores sociais para o éxito da politica turistica. No
contexto da sociedade contemporanea, os atores sociais ganham protagonismo em relagéo as
decisbes das politicas publicas e novas formas de governar sdo estabelecidas por meio da
governancga turistica multinivel e em rede desde que haja coordenacdo, cooperacdo e
colaboracéo, conceitos também apresentados no capitulo.

A Parte Il - Analise da Politica Turistica € composta por trés capitulos que
apresentamos por meio de uma reconstrucdo historica relativamente a atuacdo em matéria de
turismo nas esferas federal, estadual e municipal. Ressaltamos que adotamos o percurso de
analise da politica turistica a partir dos instrumentos organizativos, normativos,
programaticos, de fomento bem como as a¢des de comunicacdo e promocao, além da
formacdo e investigacdo, para os trés niveis governamentais, pelo que se constituiu uma
abordagem tedrico-metodoldgica de analise a partir do segundo capitulo da tese.

Neste sentido, iniciamos o terceiro capitulo com breves notas introdutérias sobre o
turismo e a politica turistica no Brasil de 1930 a 2010 em que apresentamos um quadro
resumo com o0s instrumentos da politica a escala nacional. O referido periodo foi
desmembrado em dois, como forma de diferenciar os regimes politicos instalados no pais. De
1930 a 1989, denominamos - da centraliza¢do autoritaria a transicdo para a democracia - e de
1990 a 2010, o Brasil passou a adotar uma forma de governar mais descentralizada e
participativa, em que tem lugar a governanca. Dentre 0s instrumentos programaticos
destacamos o Programa Nacional de Municipalizacdo do Turismo (1995 — 2002) e o
Programa de Regionalizagdo do Turismo (2003 — 2010), por terem sido 0s programas
estruturantes da politica e por marcarem a abordagem territorial do turismo em detrimento da
abordagem setorial que predominou durante, praticamente, todo o século XX.

O guarto e o quinto capitulo, seguem o percurso tedrico-metodoldgico utilizado para
analisar a politica federal. Entretanto, o quarto esta voltado para o Estado do Rio de Janeiro e

0 quinto para 0S municipios que integram o0s casos de estudo. De maneira que, 0S
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instrumentos organizativos, normativos, programéaticos e de fomento como as agdes de
comunicacdo e promocdo e de formacdo e investigacdo, sdo analisadas de acordo com o
material disponivel em cada uma das escalas territoriais em causa, 0 estado e o municipio.
Focamos o recorte temporal empregado para o estado e municipios na transi¢cdo para a
democracia, isto é, a partir de 1986, inclusive, pois, anteriormente, com a centralizacdo
autoritaria e os municipios tinham pouca autonomia politica e econémica, pelo que ndo havia
muitas a¢des municipais para o desenvolvimento turistico.

Nos dois capitulos Enfatizamos o programa nacional de municipalizacéo e o programa
de regionalizacdo do turismo devido a importancia que tiveram no contexto da politica
nacional de turismo tendo em vista analisar a implementacdo destes programas nos territorios
estudados.

A Parte 1l — Investigacdo Empirica é composta pelo sexto capitulo e caracteriza
territdrios que compreendem os casos de estudo. Utilizamo-nos dos conhecimentos da
geografia para proceder a caracterizacdo socio geografica e também apresentar breve notas
sobre a ocupacdo do territério desde o descobrimento do Brasil até o século XXI, dada a
importancia historica e econdmica bem como pela necessidade de recuperar os primérdios do
turismo buscando subsidios para suportar as analise relativamente a incidéncia das politicas
nacionais nos territorios municipais estudados. Do inicio até a primeira metade do século XX,
a falta de infraestrutura de acesso foi preponderante manter isolamento durante décadas. A
situacdo se reverteu nos anos 1970, influenciado pelo projeto de integracdo nacional, que
motivou dentre outros projetos, a construgdo da BR 101 ligando o Rio de Janeiro a Santos
pelo litoral, passando por Paraty, bem como a construcdo da Ponte Costa e Silva — Ponte Rio-
Niterdi — superando a barreira natural imposta pela Baia da Guanabara conectando a Regido
dos Lagos a capital.

A segunda metade do século XX é um periodo de apropriacdo em que se tem inicio o
processo de producdo e consumo bem como de turistificacdo dos territdrios estudados, em
uma tendéncia de consolidacdo, sobretudo a partir dos anos 1990 e da primeira década do
século XXI. Para complementar a caracterizacdo dos territdrios, procedemos a pesquisa com
os residentes e visitantes com o intuito de apreender as percepcdes relativamente ao turismo.

Por fim, a Parte IV — Discussdo e Conclus@es, apresenta no sétimo capitulo os
principais resultados da investigagdo. Os resultados revelaram a atuacdo do poder publico e
como se organizam 0s atores politicos e sociais em matéria de turismo nos destinos estudados

assim como problemas e desafios a serem superados. O oitavo capitulo, além de apresentar as



conclusBes a partir do problema, hipdtese e objetivos indica eventuais caminhos a serem

seguidos em investigacdes tenham como esta teméatica como ideia central
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1. MARCO METODOLOGICO

1.1. Justificacdo da Escolha do Tema e dos Casos de Estudo

A escolha do tema tem relagdo com varios fatores. Identificamos na literatura
internacional relacionada a turismo e governanga algumas lacunas que deveriam ser
preenchidas com estudos de validade cientifica no sentido de melhor compreender e a relacdo
Estado-sociedade bem como as novas formas de governo que envolve a participacdo dos
atores organizados em redes, cuja atuacdo resulta de processo de cooperacao e, sobretudo, de
colaboragdo. Pelo lado do Estado a mudanga na forma de atuar, em que tem lugar a
coordenacdo vertical e horizontal.

No Brasil, o termo governanca comecou a ser utilizado no turismo a partir de 2003,
com o programa de regionalizacdo do turismo, em que um de seus modulos operacionais
previa a instituicdo de uma instancia de governanca regional disseminando o uso do termo.
Nessas instancias os atores sociais atuariam por meio de redes. Entretanto, nos documentos
oficiais observamos um enfoque do uso rede mais como um instrumento de comunicacéo, do
gue uma forma de colaboracdo conjunta em favor e um interesse coletivo relativo ao
desenvolvimento de destinos turisticos.

O uso do termo governanca passou a ser figura nos trabalhos cientificos relacionado
direta ou subliminarmente a participacdo e também, em alguns estudos aplicados a conselhos
de turismo. ldentificamos a partir do uso a necessidade de um respaldo tedrico pelo que nos
suscitou o interesse acerca do termo e da abrangéncia do tema.

Uma vez escolhido um tema cuja pertinéncia justificava uma investigacdo doutoral,
partimos para o processo de tomada de decisdo acerca de um territdério que pudesse ser 0
objeto da pesquisa. De partida tinhamos o territorio estadual do Rio de Janeiro, tendo em vista
que desde 2006 a trajetoria académica da investigadora estd vinculada a uma instituicao
publica de ensino superior ensino nesse estado.

E nesse estado, Rio de Janeiro, que se localiza o principal destino de lazer do pais com
30% da demanda turistica internacional (Brasil, 2009). Entretanto, a expressividade das
producdes académicas de mestrado e doutorado sobre o turismo é inversamente proporcional

a sua importancia turistica, como pode ser comprovado nas estatisticas relativas ao turismo



receptivo internacional (MTur, 2013b) em que 29,6% do turistas estrangeiros visitam o
destino por lazer. Motivo que reforcou o interesse pelo tema nesse territorio.

Para delimitar o territério com mais acuidade voltamos o olhar para os destinos
turisticos do Estado do Rio de Janeiro e com o apoio de documentos oficiais nacionais como o
“Estudo de Competitividade de Destinos Turisticos” € o “Estudo da Demanda Turistica
Internacional”, e estadual como o “Plano de Desenvolvimento Integrado do Turismo
Sustentavel (PDITS)”, documento de referéncia do Prodetur/RJ, e municipal como 0s
instrumentos legais que instituiram os conselhos municipais, pelo que estabelecemos alguns
critérios: ser territorio alvo da acdo da politica nacional e estadual de turismo, ter relevancia
em relacdo a visitagdo internacional, figurar entre os destinos indutores de turismo e ter o
turismo como principal dindmica econdmica. Os critérios adotados nos revelaram dois

territorios de estudo, a saber: Armacdo dos BUzios e Paraty (Quadro 2).

Critérios Armagcéo dos Buzios Paraty
Estudo de Competitividade X X
Destinos mais visitados pela
demanda turistica interacional X X
Prodetur/RJ X X
Dinamica econémica X X
Ter estruturas de Governanga X X

Quadro 2 - Critérios para escolha do territorio de estudo.
Fonte: Elaboracéo propria, 2014.

Angra dos Reis, também atendeu aos critérios, entretanto, apresentou populacao
superior a 100 mil habitantes, economia pautada nos servi¢os e na industria, e o territério
turistico dividido em parte continental e insular. Pelo que optamos por Armacao dos Buzios e
Paraty, por apresentarem caracteristicas populacionais, 27.560 e 37.533 habitantes,
respectivamente, e econdmicas semelhantes — com PIB oriundo da indGstria’ e servicos - e
estarem em estagios de desenvolvimento turistico diferentes enriquecendo o estudo.

Os critérios foram associados a possibilidade de que tais territdrios, alvo da politica

nacional e estadual, pudessem estar mais bem organizados pelo lado institucional bem como

1 O PIB Industrial é oriundo da industria de construco civil e de royalties do petréleo.
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dos atores sociais locais. Além dos critérios supracitados, Paraty integra o “Programa
Destinos Referéncia” em turismo cultural.
Identificamos a seguir a localizacdo do Estado do Rio de Janeiro e os territorios de

estudo (Mapa 1).

Espirito Santo

Norte i

Fluminense

Noroeste
Fluminense

Minas Gerais

Centro
Fluminense

Sul
Fluminense

Metropolitana do
Rio de Janeiro

0 250 500 1.000 Km A

Sio Paulo Baixadas

Armacio dos Buzios

Oceano Atlintico

Mapa 1 - Estado do Rio de Janeiro, Armacéo dos BUzios e Paraty em relagdo ao Brasil.
Fonte: Elaborado a partir do CEPERJ, 2014.

A partir da escolha do tema e da delimitacdo do territério, procedemos a delimitacdo

do problema, as hipéteses e os objetivos.

1.2. Problema e Hipoteses

O turismo é um fenébmeno relativamente novo que tem como ambito basico de
desenvolvimento um espaco territorial concreto que denominamos destino. Nos ultimos anos,

em consonancia com a propria evolucdo do fendmeno, o conhecimento sobre a propria forma

11



de evolugdo de gerir os destinos também avancou no sentido de melhor responder a este
desafio.

Sabemos que os destinos sdo espacos territoriais que geralmente, ndo correspondem as
demarcacbes politicos-administrativas. Sabemos que o papel dos atores publicos €
fundamental para o desenvolvimento adequado dos destinos turisticos, ainda que sejam 0s
atores os atores privados os que dominam a iniciativa econdmica e social. Também sabemos
que a forma de tomar decisdes coletivas esta experimentando um processo de mudanca
préprio.

Esta ¢ a ideia de partida da presente investigacdo. E uma investigacio que se apropria
da politica turistica com a pretensdo de observar como estdo funcionando as estruturas de
governanca fomentadas por alguns destinos turisticos brasileiros. Por conseguinte, o contexto
teorico basico da politica turistica e da governanca turistica, com especial enfoque para a rede
de atores.

Depois de longo periodo de ditadura, Brasil, se apoiando na Constituicdo de 1988,
inicia uma mudanca nas estruturas encarregadas de tomar as decisdes coletivas. Por um lado
trata de aproximar as decisGes ao territorio, através de um processo de descentralizacdo
administrativa, e por outro trata de abrir as estruturas de decisdes a atores da sociedade civil,
através de mecanismos de participacao.

Este caminho se vé determinado pelo proprio conceito ideolégico que marca qual € o
papel que deve assumir o Estado. Na década de 1990 as politicas neoliberais impostas pelo
consenso de Washington prop6e um Estado minimo, centrado na melhoria do mercado. No
século XXI em modelos mais proximos a ideia do novo desenvolvimentismo, na que o Estado
e mercado sdo fortes y se complementam.

Tanto os anos da década de 1990, como nos anos da década de 2000 o Estado
estabelece uma nova dindmica de relagcbes com a sociedade e implementa mecanismos que
permitem uma maior participacdo da sociedade civil e das comunidades nas decisdes e
formulacéo de politicas publicas.

Estas questdes influenciaram diretamente no desenvolvimento e gestdo do turismo nos
destinos brasileiros, posto que o turismo € objeto de intervencéo publica, através de politicas e
programas especificos, durante todo o periodo.

De uma maneira muito breve indicamos como, de maneira sucessiva, a intervengdo em
matéria de turismo tem passado por varias fases. Inicialmente a politica turistica foi liderada
pelo governo federal; aproximou-se e a nivel municipal por meio dos mecanismos de

descentralizacdo e fortalecimento dos governos locais. Em um momento posterior, se
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potencializou o nivel regional por meio do programa de programa de regionalizagdo e,
finalmente, se impds uma estratégia de trabalhar desde uma perspectiva de governo multinivel
e incorporando a distintos atores através das instituicGes de governanca.

O objetivo das instituicdes de governanga, em coeréncia com seu proprio nome,
deveria ser aumentar a governanca turistica no espaco territorial onde estes instituicGes tém
capacidade de intervencao legitima.

A ideia de governanca implica uma mudanca nas estruturas de tomada de decisdes
coletivas que, supde, principalmente, a abertura do processo a mais atores sociais. Isto implica
ndo apenas uma maior participagdo, sendo uma maior diferenciagcdo dos agentes interessados

gue se apresentam para 0s processos de elaboracdo e gestao das acdes publicas.

De que modo as acOes relativas a politica turistica tem impulsionado a governanca nos

destinos de Armacéao dos Buzios e Paraty?

Para responder ao problema trabalhamos com duas hipéteses:

A politica turistica nacional tem sido suficiente para impulsionar a criacdo de
estruturas de governanca estaveis, nas quais participam diferentes atores interessados e
em se trabalhar sobre os distintos temas ou dimensfes que implicam o fenémeno do

turismo.

A politica turistica nacional ndo tem sido suficiente para impulsionar a criacdo de
estruturas de governancga estaveis, nas quais participam diferentes atores interessados e
em se trabalhar sobre os distintos temas ou dimensfes que implicam o fendmeno do

turismo.

O desenho da investigacéo estabelece relacdo entre uma variavel dependente, que seria

0 processo de governanca em si mesmo, com trés variaveis independentes. A primeira
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variavel independente faz referéncia a existéncia e qualidade do funcionamento de instituicdes
que permitem que se desenvolvam novos espacos de tomada de decisdes coletivas. A segunda
variavel independente € o nimero e a variedade de atores que estdo de fato participando nos
processos de decisdo coletiva sobre turismo nos destinos. A terceira variavel independente é o
ambito dos temas sobre os que se tomam decisdes coletivas, relacionado com o conjunto de

temas e dimensdes que constituem o fendmeno do turismo.

Vi. Existéncia e qualidade do

1
funcionamento das instituices de

Governanca Turistica

VD. Vi . Nimero e a variedade de atores que
PROCESSOS 2
DE participam

Vi. Ambito dos temas sobre os que se

3
tomam decisdes coletivas

1.3. Objetivos

Considerando os argumentos relativamente a necessidade de estudos relacionados ao
tema da governanca, a politica turistica que pretende estimular a gestdo dos destinos por meio
das instancias de governanca e das redes de atores bem como a importancia turistica do

Estado do Rio de Janeiro e dos destinos escolhidos, o objetivo geral desta tese é:
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Analisar se as instituicbes de governanca impulsionadas pela politica turistica estdo
representando uma nova forma de tomar decisdes coletivas com vistas a melhorar a

gestao dos destinos turisticos de Armacao dos Buzios e de Paraty.

Para alcancar o objetivo geral elegemos 0s seguintes objetivos especificos:

1. Compreender as mudancas no papel do Estado a respeito do turismo, passando de uma

funcdo meramente de ordenacdo a uma funcao de coordenacao;

2. Conhecer a evolucdo da politica de turismo nos trés niveis de competéncia: nacional,

estadual e municipal;

3. Analisar os principais instrumentos da politica turistica, para ser capaz de entender
como tem sido a adaptacdo da politica sobre novas demandas de participacdo e

governanca;

4. Refletir sobre o termo da governanca turistica, suas implicacfes e usos a partir da

perspectiva do governo;

5. Compreender se as politicas de turismo influenciam ou ndo na organizacdo de
instituicOes e na participacdo de distintos atores, no desenho e implementacdo de

planos e programas concretos;

6. Selecionar dois destinos turisticos que compartilham algumas caracteristicas que

permita comprovar e se diferenciam em outras para enriquecer a analise; e
7. Caracterizar o territorio dos municipios estudados para entender a relagdo do turismo

com a sociedade local, sua importancia relativa e seu peso nas decisdes dos

municipios.
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Para responder a questdo de partida e atingir os objetivos definidos, nos apoiamos em
maro tedrico conceitual da ciéncia politica, geografia, turismo e estudos multidisciplinares

gue nos oriento também, na concep¢do metodoldgica da investigacao.

1.4. A Pesquisa Quantitativa e Qualitativa em Turismo

E corrente nas Ciéncias Sociais e Humanas a discuss&o acerca do tipo de pesquisa a
ser utilizado em determinado estudo: pesquisa qualitativa ou quantitativa. No turismo,
tambémes ha vérios trabalhos que discutem a pesquisa qualitativa versus quantitativa ou
mesmo 0 uso de ambas como Xin, Tribe & Chambers (2013), Riley & Love (2000) e Walle
(1997).

O turismo no Brasil sob o ponto de vista de estudo cientifico € um fato recente, por
isso, a discussdo a respeito de abordagens metodoldgicas somente agora comeca a Sse
consolidar no meio académico (Panosso Netto, 2005). Exatamente por seu carater de
novidade, os estudos sdo maioritariamente exploratorios seguidos pelos estudos descritivos
(Rejowski, 1997), como identificado por Cooper (2003).

Ainda no Brasil, autores como Santos & Rejowski (2013), Rejowski, (2010, 1997, 1993),
Oliveira & Rejowski (2008), Biz et al. (2008), Spolon e Motoda (2008), Bastos (2008, 2005) Bastos
& Fedrizzi (2007, 2006), Fedrizzi (2008), Figueiredo, Bacon e Rejowski (2007), Panosso
Netto (2007), Hocayen-da-Silva & Géndara (2007), Galvéo Filho & Huertas Calvente (2006),
Leal (2006), Eidt (2004) e Sakata (2002) analisaram as publicagdes oriundas de revistas
cientificas, dissertacGes e teses de programas stricto sensu e base de dados, com intuito de
mapear 0s temas mais estudados, palavras-chave mais utilizadas, areas em que os trabalhos
sdo produzidos, periodicos, nimero de publicagdes especializadas, revistas cientificas e
eventos mais citados.

Os resultados dessas investigacOes revelaram que as pesquisas quantitativas sédo
realizadas mais nas universidades publicas (Rejowiski, 1997), enquanto um ndmero
significativo de artigos relata pesquisas que fazem uso do método qualitativo, com
predominancia do estudo de caso (Sakata, 2002; Eidt, 2004; Hocayen-da-Silva & Gandara,
2007).

Para a Organizacdo Mundial do Turismo (OMT, 2001), o processo de investigacdo
em turismo se configura por meio do “conjunto de métodos empirico-experimentais,

procedimentos, técnicas e estratégias para obter um conhecimento cientifico, técnico e pratico
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dos factos e realidades turisticas” (p. 5), portanto, contempla os métodos qualitativos e
quantitativos.

Conceitualmente, “a pesquisa [qualitativa] centra-se na analise de factos fendmenos
observaveis e na medicdo/avaliagdo de variaveis comportamentais e/ou socio afetivas
passiveis de serem medidas, comparadas e/ou relacionadas no decurso do processo da
investigacao empirica” (Coutinho, 2011, p.24).

No entendimento de Fortin (2009), a partir da livre traducdo de Dezin e Lincoln
(1994), o método qualitativo estuda e “interpreta fendmenos baseando-se nos significados que
os participantes dao a estes mesmo fendmenos” (p. 29), sendo de fundamental importancia
“para o estudo das relagdes sociais, dada a pluralidade dos universos de vida” (Flick, 2013, p.
2).

Nesse sentido e com em base em Minayo e Sanches (1993) podemos afirmar que o
“material primordial da investigacdo qualitativa ¢ a palavra que expressa a fala cotidiana, seja
nas relacdes afetivas e técnicas, seja nos discursos intelectuais, burocraticos e politicos” (p.
245), revelando “condigOes estruturais, de sistemas de valores, normas ¢ simbolos”
transmitindo as “representacdes de grupos determinados em condi¢des histdricas,
socioeconomicas e culturais especificas” (p, 245)

Na investigacdo qualitativa a amostragem ndo prioriza a representatividade
estatistica, mas contempla pessoas que vivenciaram o fendémeno estudado e toda a informacao
pertinente é recolhida junto aos participantes por meio de entrevistas e/ou observacdes
participantes, podendo o resultado final gerar novas teorias (Coutinho 2011).

Na investigacdo quantitativa, por seu turno, o pesquisador escolhe uma amostra
representativa da populacdo e determina seu tamanho, previamente, para proceder a coleta de
dados. Os instrumentos, geralmente questionarios e/ou formularios, sdo definidos e aplicados
aos participantes e os ajustes, quando necessarios, sdo anteriores a sua aplicacdo. O resultado
final é expresso em valores numéricos que permitem ao investigador confirmar ou ndo a
hipotese do estudo e generalizar os dados para outras populacbes e contextos (Coutinho,
2011; Fortin, 2009). As principais diferencas entre a pesquisa quantitativa e qualitativa séo
elencadas na Quadro 3.
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Pesquisa Quantitativa

Pesquisa Qualitativa

Utiliza-se do campo de préaticas com a finalidade de
trazer a luz dados, indicadores e tendéncias
observaveis.

Deve ser utilizada para abarcar, do ponto de vista
social, grandes aglomerados de dados, de conjuntos
demograficos, por exemplo, classificando-os e
tornando os inteligiveis através de variaveis.

Procura-se aprofundar a complexidade de
fendmenos, fatos e processos particulares e
especificos de grupos mais ou menos
delimitados em extensdo e capazes de serem
abrangidos intensamente..

Trabalha-se com uma amostra representativa da
populacdo e determina o tamanho da amostra antes
da coleta de dados

Trabalha-se com pessoas que viveram 0
fendmeno, que é objeto do estudo.

Os instrumentos de coleta de dados sdo definidos e
aplicados aos participantes

Toda informacdo pertinente é recolhida junto
aos participantes até a saturacdo dos dados. A
coleta é feita por meio de entrevistas e
observagdo participante.

O tratamento dos dados fornece valores numéricos,
que permitem ao investigador confirmar ou ndo a
hipétese.

O tratamento dos dados fornece dados
qualitativos que permitem resumir, sob forma
narrativa, a informacdo colhida junto aos
participantes.

O desenho da pesquisa é estruturado, sistemético e
replicavel

Desenho da pesquisa é ndo estruturado

Foca-se em variaveis

Foca-se em temas

Anadlise estatistica

Anadlise baseada em temas e motivos

Quadro 3 - Diferencas entre 0 uso da pesquisa quantitativa e qualitativa.
Fonte: Jennings, 2011, p. 130; Fortin, 2009, p. 28; Minayo & Sanches, 1993, p. 247.

Na definicdo metodoldgica de um trabalho de investigacdo devemos levar em conta o
problema da pesquisa (Coutinho, 2011; Strauss & Corbin, 1998) e a afinidade do
investigador.

A pesquisa qualitativa em turismo é considerada pela Organizacdo Mundial de
Turismo (OMT) (2001) como uma forma sistematica passivel de interpretar a realidade e
compreender o fendomeno turistico, além de ser uma “estratégia usada para responder a
questdes sobre os grupos, comunidades e interagbes humanas, e tem uma finalidade descritiva
dos fendmenos de interesse ou previsdo dos fendmenos turisticos, ou dos comportamentos
humanos e a sua relagao com o turismo” (OMT, 2001, p. 12).

Porém, suas orientagdes concentram-se, sobremaneira, na pesquisa quantitativa por
ser esta capaz de aferir e comprovar a importancia do turismo como atividade econémica,
bem como medir 0s comportamentos da demanda e do mercado turistico.

Nesse sentido, ha uma interacdo positiva entre 0 uso do método quantitativo e
qualitativo, no sentido de complementar e conjugar os resultados da investigacdo proposta,

pois do ponto de vistas metodologico, “ndo ha contradi¢do, assim como ndo ha continuidade,
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entre investigacdo quantitativa e qualitativa. Ambas sdo de natureza diferente” (Minayo &
Sanches, 1993, p. 247).

Os dados qualitativos podem ser considerados para moldar a entidade a ser estudada,
uma vez que reconhece o instrumento humano como formador de um contexto de multiplas
realidades no qual o fendmeno se insere. Assim, o mundo real é visto com detentor de vérias
realidades, e ndo uma verdade absoluta e Unica. (Davies, 2003).

Dessa forma, articular os resultados qualitativos e quantitativos proporciona a
obtengdo de um conhecimento mais alargado sobre o assunto em estudo quando comparado a
uma unica abordagem (Flick, 2005). Partindo do principio que a “investigacao qualitativa e
quantitativa ndo sdo opostos inconcilidveis, cuja combinac¢do tenha que se evitar” (Flick,
2005, p. 41).

Sendo assim, a articulacdo de ambos é a op¢do metodoldgica que melhor se adequa
aos objetivos propostos, permitindo ao investigador acercar-se do seguinte desenho de
investigacdo (Figura 1).

Considerando a abordagem acerca do uso da pesquisa qualitativa e quantitativa na
pesquisa em turismo e em concordancia com os objetivos deste estudo foi definida a op¢éo
metodoldgica que elegeu o uso de inquéritos por questionario de administracdo indireta e por
entrevista semidirigida, com a finalidade de gerar base de dados quantitativos e qualitativos
gue se complementem, proporcionando uma analise mais completa acerca da governanca e da
participacdo dos atores sociais nas decisdes relativas a politica de turismo na escala local.
Assim, optamos pela pesquisa com desenho exploratério-descritivo.
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Figura 1 - Desenho da investigacao .

Fonte: adaptado de Sancho et al. (1998) citado por OMT (2001).
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1.5. A Recolha dos Dados e Informacoes

1.5.1. O Percurso Tedrico e Desenho da Investigacdo

A revisdo da literatura consiste na realizacdo de um levantamento exaustivo que resulta na
sintese da producdo do conhecimento cientifico na area de estudo. A revisdo de literatura ndo é
estangue e pode ser feita durante todo o processo de investigacdo até a elaborag¢do do documento final,
ocupando-se de diferentes objetivos, de acordo com a fase da investigacdo em que se encontra.
Inicialmente, a revisdo da literatura tem como finalidade aportar conhecimentos relativamente
a éarea tematica, bem como preencher as lacunas que necessitam ser superadas para melhor
compreensdo do assunto. Com o0 processo de investigacdo em curso, a revista da literatura
pode contribuir para repensar o posicionamento teérico ou mesmo a incorporacdo de novos
estudos que tenham impacto na investigacdo em causa. Na elaboracdo do documento final, a
revisao da literatura contribui para a introducdo e contextualizacdo do tema e da investigacéo,
fornecendo suporte tedrico e metodoldgico para se proceder a analise dos resultados.

E por meio da revisdo de literatura que se identificam os conceitos, os incorpora e 0s
relaciona ao contexto da investigacdo. A medida que a investigacdo evolui sob o ponto
tedrico, os componentes do mapa conceitual sistematizado sdo reorganizados e
reinterpretados, culminando com uma reflexdo contributiva para o estado da arte sobre o
assunto em questdo. Concomitantemente, contribui para o delineamento empirico
relativamente as questdes, métodos e técnicas a serem utilizados.

No presente estudo, ao abordar o tema da governanca pelo viés da relacdo Estado-
sociedade e as estruturas participativas de governanca buscamos respaldo tedrico, sobretudo,
na ciéncia politica, na &rea do turismo e nos estudos organizacionais. Esse procedimento
permitiu proceder ao recorte tedrico dos constructos correlacionados ao conceito de
governanca, incluindo: papel do Estado em elacdo ao turismo, a politica turistica, a
governanga turistica, a governanca multinivel, a coordenacgéo, cooperacéo e colaboragéo, além

da governanca em redes (Figura 2).
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Fonte: Elaboragdo propria, 2014.

Uma vez que 0s conceitos teoricos relativos a governanca ndo se mostraram
suficientes para compreender a dinamica turistica dos territorios estudados, procedemos a
revisdo da literatura, no sentido de caracterizar o territdrio a partir dos atrativos, infraestrutura
, residentes e visitantes. Devemos registrar que a literatura oriunda da geografia foi a que mais
contribuicdo aportou para essa parte do estudo, considerando-se ainda que as areas da ciéncia

politica, estudos organizacionais e turismo também se mostraram relevantes (Figura 3).

Turismo Geografia

Ciéncia Politica

Politica Turistica Atrativo turistico

Papel do Estado . .
P Turismo Cartografia
Governanga . . .

Visitante Destino
Governanca .
- Turista Infraestrutura
Multinivel . L
Estudos aplicados Territdrio
Rede de atores
Ordenamento

sobre governanca

Conceitos multidisciplinares
Coordenagdo, Cooperagao e Colaboracéo

Figura 3 - Areas teméticas da revisio da literatura.
Fonte: Elaboracéo propria, 2014.
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No estudo pormenorizado realizado na revisdo de literatura, constituimos o quadro
tedrico que permitiu mapear alguns percursos para a conducdo da investigacdo, bem como
para delinear as perguntas a serem feitas as pessoas que seriam entrevistadas. Consideramos
0s autores que estudam a governanga, como também a aplicacdo desse conceito nos estudos
do turismo, além da politica publica de turismo no Brasil. Esse esfor¢o de investigacao
resultou na elaboracdo dos capitulos tedricos sobre o estado da arte na governanca do turismo
e na descricdo e analise da politica pablica no Brasil. Ressaltamos que as perguntas que
integram a entrevista semidirigida foram elaboradas levando-se em conta 0S pressupostos

tedricos estudados.

1.5.2. O Inquérito por Questionarios e a Recolha dos Dados Empiricos Junto aos

Residentes

O questionario ¢ “um instrumento de colheita de dados que exige do participante
respostas escritas a um conjunto de questdes” (Fortin, 2009, p. 380) cujo objetivo € “recolher
informacdo factual sobre acontecimentos ou situagdes conhecidas, sobre atitudes, crencas,
conhecimentos, sentimentos e opinides” (p. 380).

A opcdo pelo uso do questionario se deu pelo fato de ser este apropriado para recolher
informacBes a respeito de atitudes opinides e comportamentos, além de apresentar
flexibilidade no que diz respeito a sua estrutura e também a sua aplicacdo (Fortin, 2009),
justificando-se, pois, seu emprego na recolha dos dados referentes aos residentes dos destinos

estudados. Com a aplicacdo dos questionarios intentamos:

1. Caracterizar o perfil demogréafico e socioeconémico dos residentes;

2. Analisar o envolvimento/dependéncia em relagdo ao turismo, seja pela atividade
profissional, remuneracdo e/ou pessoas da familia empregadas em atividades
carateristicas do turismo;

3. Avaliar a percepcdo dos residentes sobre os efeitos positivos e negativos do
turismo, bem como sua atribuicdo ou ndo a responsabilidade do poder puablico
local;

4. Verificar a participacdo da comunidade nas entidades relacionadas ao turismo; e
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5. ldentificar o conhecimento das pessoas em relacdo as entidades que representam o

turismo localmente.

Considerando o0s objetivos relativos a pesquisa realizada com o0s residentes,
construimos o inquérito (Anexo 1), organizando-o em trés etapas de maneira a contemplar: o
perfil do inquirido a partir da idade, género, estado civil e escolaridade?; o perfil profissional,
considerando a situacao profissional, ocupacédo profissional ligada ao turismo, a existéncia de
mais pessoa na familia empregada em atividades caracteristica do turismo, a renda média
mensal familiar e individual; e questdes sobre a politica de turismo e a responsabilidade do
poder publico na atribuicdo de efeitos positivos e negativos do turismo.

No que se refere a forma, as perguntas formuladas sdo do tipo fechadas e abertas, com
respostas dicotbmicas, de multipla escolha e escalar, enquanto as respostas abertas, previam a
coleta de informacdes relacionadas a percepcdo individual do inquirido a ser expressa por sua
livre iniciativa, ou seja, sem nenhum direcionamento na resposta.

Os dados dos inquéritos constituiram uma base de dados que permitiu analisar o perfil
socioeconémico, bem como a relacdo com o turismo, seja por meio do trabalho exercido por
si ou por alguém da familia em atividades caracteristicas do turismo®, seja pela percepcao que
depreendem sobre os efeitos positivos e negativos do turismo, assim como a participacao e o
conhecimento das instituicfes e organismos que dialogam sobre o turismo. A analise desses
dados possibilitou estabelecer conexdes entre as variaveis no sentido de melhor compreender
a relacdo dos residentes com o turismo.

A informacdo gerada por meio da aplicacdo do questionario foi transferida para o
Statistical Package for Social Scienes (SPSS), possibilitando o tratamento estatistico das
variaveis, tendo em vista 0s objetivos elaborados para o estudo no ambito da pesquisa com 0s
residentes.

Destacamos que foi utilizado o conceito de morador* considerado pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) no censo demografico 2010. No que se refere ao
conceito de residente, ressaltamos que foi solicitado ao inquirido que considerasse em suas
respostas 0 conceito de turismo adotado como orientacdo para a pesquisa. Assim, foi

apresentado o conceito em que turismo pode ser entendido “como o conjunto dos fendmenos

? Refere-se aos anos de estudo.

* Ver trabalho do IPEA (2012) sobre ocupagao no turismo em que define as atividades caracteristicas do turismo
(Alojamento, Alimentacdo, Agéncias de Viagem, Transporte Aéreo, Transporte Terrestre, Transporte
Aquaviario, Aluguel de Transporte e Cultura e Lazer).

* Morador no ambito desta investigacdo é a pessoa que tem o domicilio como local habitual de residéncia,
inclusive migrantes que acabaram por fixar residéncia nos limites territoriais do municipio.
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e as relacdes que tém lugar devido a interagdo dos turistas, empresas, governos e comunidades
anfitrids no processo de atracdo e hospedagem destes turistas e de outros visitantes”
(Goeldner, Brent& Mclntosh, 2002, p. 30).

O espectro da administracdo do inquérito aos moradores contemplou pessoas a partir
dos 18 anos, considerando a possibilidade de estarem no mercado de trabalho e com uma
percepcao, mesmo que minima, sobre o turismo. Essa opcao também foi baseada no pré-teste
do instrumento de coleta de dados, que ao abordar pessoas na faixa etaria dos 15 anos nao
obteve respostas as perguntas relativas a renda média familiar, efeitos positivos e negativos do
turismo e sobre as instituigdes e organizagdes existentes na cidade que estéo relacionadas ao
turismo.

A pesquisa foi realizada nas cidades litoraneas de Paraty e em Armacdo dos Buzios,
ambas localizadas no Estado do Rio de Janeiro. A administracdo do inquérito foi feita por
pesquisadores® devidamente treinados e ocorreu em locais fixos ou em deslocamento
conforme o horério, o fluxo e o bairro.

Na area urbana e Paraty (Mapa 2), a pesquisa foi administrada nos seguintes bairros:
Centro Histérico, Caboré, Chécara, Jabaquara, Patitiba, Pontal, Portdo de Ferro | e 11, llha das
Cobras e Recanto da Mangueira. Sendo que a escolha da estacdo rodoviaria intermunicipal
como um dos locais de abordagem e aplicacdo do inquérito, foi realizada por ser um local de
partida e de chegada dos meios de transportes que atendem aos nucleos urbanos isolados.

Como ha nucleos urbanos isolados e aglomerados rurais (Mapa 3), nos quais 0 Unico
meio de acesso € por via maritima, os pesquisadores se localizaram estrategicamente
préximos ao cais turistico com a finalidade de abordarem moradores que se deslocaram para a
sede do municipio, nos dias de realizacdo da pesquisa. Essa estratégia foi adotada com a
finalidade de minimizar as limitacbes da pesquisa frente a dindmica de localizacdo dos

domicilios onde se encontram parte dos residentes de Paraty.

> Trabalharam como pesquisadores na pesquisa com os residentes em Armagdo dos Bzios e Paraty quatro
alunos do curso de turismo da Faculdade de Turismo e Hotelaria da Universidade Federal Fluminense, fluentes
em inglés e espanhol. Também receberam quatro horas de treinamento, enfocando, sobretudo, a pesquisa com a
comunidade.
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Em Armacdo dos Buzios, os pesquisadores abordaram aleatoriamente o0s
transeuntes nos locais de maior fluxo de pessoas, nos bairros mais populosos, como
Rasa e Cem Bragas, incluindo os bairros localizados em suas imediagfes como Jose
Gongcalves e Tucuns, que contemplando a regido continental de Armacéo dos Buzios.

Na peninsula (Mapa 4), a investigacéo foi realizada ao longo da Avenida Bento
Ribeiro Dantas, linha diviséria, entre os bairros de Manguinhos e Geriba. Enquanto na
regido central, foram incluidos a Armacgdo, Canto, Centro, Humaitd e Ossos,
compreendendo as areas destacadas nas cores rosa, azul e verde no mapa 4.

Em Armacdo dos Blzios hd muitos residentes que trabalham na cidade vizinha
de Cabo Frio. Como a pesquisa priorizou o fato de se residir no municipio selecionado
para o estudo, esse dado néo foi considerado fator de exclusdo da pesquisa realizada.

Dado que a éarea territorial de Armacao dos Buzios é significativamente menor
que a area territorial de Paraty, e que a populacdo encontra-se mais concentrada em
determinadas porg¢des do territorio, deve-se destacar que a dispersdo da populacéo pelo
territério municipal de Paraty dificultou a realizacéo da pesquisa.

As perguntas foram bem aceitas e propuseram uma reflexdo, a0 menos
momentanea, por parte dos moradores, sobre os efeitos do turismo no territorio
estudado. Entretanto, em Paraty, os inquiridos aparentaram mais dificuldade para
expressar suas percepcoes acerca do dos efeitos negativos do turismo. Em Armacéo dos
Blzios, no entanto, as pessoas reagiam mais rapidamente, e respondiam com

aparentemente mais convicgao sobre tais efeitos.
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1.5.3. O Inqueérito por Questionario e a Recolha dos Dados Empiricos Relativos aos

Visitantes

Considerando que o turista € uma das trés fontes de turistificacdo dos lugares e dos
espacos (Knafou, 1996) e que “sem turistas ndo ha praticas turisticas, ndo existe lugar
turistico” (Marujo e Cravidao, 2012, p. 283) procedemos a pesquisa com os visitanteS 0 que
possibilitou ndo apenas conhecer o perfil dos que visitam Armacédo dos Bazios e Paraty, mas
também, obter uma avaliacdo do resultado da acdo publica no que se refere a infraestrutura do

destino e sua observacao pelo visitante. A pesquisa foi aplicada com os seguintes objetivos:

Caracterizar o perfil dos visitantes;
Conhecer a origem e as motivacgdes das viagens;

Avaliar a infraestrutura turistica dos destinos por meio dos seus visitantes; e

el

Analisar a avaliagdo do destino e da viagem por meio dos visitantes nos destinos

estudados.

Para delimitar o universo amostral da pesquisa realizada com os visitantes em
Armacdo dos Buzios e Paraty, consideramos que: o visitante turista é a pessoa que se desloca
para fora de seu local de residéncia permanente, por mais de 24 horas, realizando pernoite, e
menos de 12 meses, desde que o motivo ndo esteja relacionado a fixar residéncia tampouco
auferir renda de atividades remuneradas no local de visitado; o visitante excursionista é toda
pessoa que se desloca individualmente ou em grupo, para local diferente de sua residéncia
habitual, por periodo inferior a 24 horas, ou seja, sem pernoite no local visitado (Goeldner,
Brent & Mcinstosh, 2002; OMT, 2001).

O inquérito por questionario® (Anexo 1) foi estruturado, considerando: o perfil
demografico e socioecondmico do inquirido; os motivos da viagem’ e a composicdo do
grupo; o tipo de alojamento e a permanéncia média, aléem da avaliacdo do destino e da

viagem.

® O questionario ¢ “um instrumento de colheita de dados que exige do participante respostas escritas a um
conjunto de questdes” (Fortin, 2009, p. 380) cujo objetivo é “recolher informagéo factual sobre acontecimentos
ou situagOes conhecidas, sobre atitudes, crengas, conhecimentos, sentimentos e opinides” (idem).

7 O motivo da viagem bem como outras varidveis, foram consideradas, neste inquérito, tendo como referéncia a
Pesquisa de Demanda do Turismo Receptivo Internacional 2006 — 2012, com a finalidade de estabelecer uma
correlacdo que permita analises comparativas. Os motivos de viagens Negécios, Eventos e Convencdes, lazer e
outros motivos. Sendo os motivos de lazer sol e praia, natureza, ecoturismo ou aventura, cultura, esporte,
diversdo noturna, viagens de incentivo.
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As questbes foram elaboradas tendo-se em vista a extensdo do instrumento de
maneira a tornd-lo fluido e o mais agil possivel, sem prejudicar a relevancia dos dados.
Assim, optamos por questdes fechadas e abertas. As questdes fechadas expressam um carater
mais objetivo com respostas dicotdmicas ou de multipla escolha.

Nas questdes fechadas de multipla escolha foi inserida a opgdo “outro”, possibilitando ao
inquirido acrescentar a opcdo que melhor satisfazia sua resposta. As questdes abertas tiveram
como finalidade apreender as informacdes de cada visitante sem qualquer direcionamento da
resposta.

A administracdo do inquérito se deu aleatoriamente nos destinos estudados. Em
Paraty, a abordagem do visitante aconteceu na estacdo rodovidria, local de partida e chegada
dos transportes que se deslocam até os distritos, bairros e praias distantes como Trindade, Sdo
Gongalo, Paraty-Mirim e Tarituba, onde foi possivel conseguir um quantitativo expressivo de
inquéritos validos, entretanto, esse fluxo é limitado e concentrado no tempo e no espago.
Durante o dia, a presenca de excursionistas no centro historico foi um fator facilitador, que
contribuiu para minimizar a diferenca entre 0 nimero de inquéritos validos e o total a ser
alcancado. Além da estacdo rodoviaria, os pesquisadores se distribuiram nos locais de entrada
do centro historico, e também nas proximidades do cais turistico.

Estimar a amostragem sem conhecimento do universo amostral ndo foi tarefa facil.
Ainda que tenhamos conhecimento de meios estimativos para estabelecer um universo
amostral, ndo ha dados concretos para se considerar como ponto partida. Com isso, indicamos
gue nao se sabe em nenhum dos municipios a quantidade de meios de hospedagem tampouco
0 numero de leitos disponiveis, pois a informalidade é expressiva e a existéncia de domicilios
de uso ocasional € significativa, sobretudo, em Armacdo dos Blzios. Ndo se conhece a
origem, porém 0s n0meros empiricos de ambos o0s destinos sdo coincidentes.
Aproximadamente, 400 meios de hospedagem e 400 mil turistas ao ano. A justificativa da

estimativa para o volume de turista em Paraty € a seguinte:

Em 2003, o nimero total de turistas foi estimado em 231.948 pessoas. Pelos dados do turismo
internacional levantados na Pesquisa da Fipe, Paraty teria recebido em 2006 aproximadamente 64 mil
turistas estrangeiros, o equivalente a 2,9% do volume do segmento de lazer (de acordo com os dados da
Embratur foram 5,18 milhGes de turistas estrangeiros em 2006, dos quais 44% vieram em viagem de
lazer). De acordo com os dados da Pesquisa da CIDE/Turisrio, em 2005 os turistas estrangeiros
representaram 16,1% do total do fluxo turistico de Paraty, considerando que esse patamar se manteve
em 2006, é possivel estimar em aproximadamente 400 mil visitantes 0 volume turistico de Paraty
naquele ano.” (Mar de Cultura..., 2009, p. 7).
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Considerando a fragilidade das informacdes disponiveis, estimamos por meio da
tabela de Arkin e Colton (1963), que indica o tamanho da amostra para populagdes finitas, o
nivel de confianca de 95,5% para delimitar o tamanho da amostra a ser utilizada na pesquisa.
Como a tabela recomenda que para populacdes maiores que 100.000, o numero da amostra
ndo varia, adotamos um intervalo de confianga de aproximadamente 7%, valor ao qual se
chegou com o uso do Survey System, Sample Size Calculator, que determinou uma amostra
total de 238 inquéritos para Armacdo dos Buzios e 241 para Paraty.

A dinamica dos visitantes nos dois destinos € diferenciada. Pelo que foi necessario
adequar a estratégia de abordagem em funcdo dos héabitos e deslocamentos dos visitantes no
destino com vistas a obter melhores resultados na administragdo do inquérito.

Em Armacéo dos Buzios os atrativos e a oferta de servigos e equipamentos turisticos
se concentram na peninsula, sobretudo, no centro da cidade onde se localizam as opcdes de
entretenimento noturno, restaurantes e bares e lojas com se fossem um shopping a céu aberto

(Figuras 4 e 5) facilitando a abordagem dos visitantes.

Figura 4 - Rua das Pedras Figura 5 - Avenida. José Bento Ribeiro Dantas
(Orla).
Fonte: Arquivo pessoal, 2013.

Em Paraty, durante o dia, 0s visitantes, praticamente se ausentam do centro da cidade
para visitar os sitios de interesse, dificultando a abordagem para a administracdo do inquérito.
Situacdo distinta daquelas em que os visitantes sdo abordados em aeroportos ou em eventos
como Copa das Confederagdes, na Jornada Mundial da Juventude e no Rock in Rio, em que as
pessoas se concentram em um espaco determinado ndo havendo dispersdo das pessoas.
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Os resultados oriundos da aplicagdo dos inquéritos por questionario aos visitantes
foram apresentados juntamente com a caracterizacdo dos casos de estudos por delinearem o
perfil dos visitantes e revelarem as percepc¢des dos residentes desses territorios.

Tendo-se vista todas essas consideragdes, apresentamos na tabela 1 o quantitativo de

inquéritos administrados.

Tabela 1

Quantitativo dos inquéritos administrados

Instrumentos de Coleta de dados Total

Inquéritos com residentes 803

Inquéritos com visitantes 479

Fonte: Elaboragdo propria, 2014.

Relativamente a tabela 1 destacamos que o objetivo consistia na administracdo de 400
questionarios tanto para residentes como para visitantes. Entretanto, para os visitantes,
aplicamos 238 em Armacdo dos Buzios e 241 em Paraty. Com o0s moradores, a amostra de

400 individuos foi utilizada em ambos os destinos.

1.5.4.0 Inquério por Entrevista e a Recolha dos Dados Empiricos Relativos aos Atores

Sociais

O uso da entrevista® neste estudo permitiu recolher informacgdes sobre as percepcoes
dos respondentes, bem como a obtencéo de informagdes descritivas ricas de conteudo (Fortin,
2009), justificando sua escolha como instrumento de recolha de dados.

A entrevista semidirigida € orientada por meio de um guia com perguntas principais,
focadas no assunto de interesse e complementadas por outras questbes inerentes as
circunstancias momentaneas a entrevista (Manzini, 1990/1991), conferindo flexibilidade e

certa adaptabilidade na colocagdo das questdes, conforme a evolugdo da conversa, porém, sem

8 A entrevista “¢ um modo de comunicacéo verbal que se estabelece entre duas pessoas, isto &, um entrevistador
e um respondente” (Fortin 2009, p. 375)
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deixar de contemplar os assuntos de interesse e possibilitando ao investigador compreender o
ponto de vista do entrevistado.

Ao mesmo tempo gue as entrevistas semidirigidas permitem esclarecer e aprofundar as
respostas, exigem tempo para sua aplicacdo, além de possibilitar certa subjetividade na
interlocucdo entre o investigador e 0s atores sociais participantes.

Levando-se em consideracdo as caracteristicas referidas, bem como os objetivos da
investigacdo, optamos pelo uso da entrevista para recolha de dados junto as liderancas locais

dos destinos estudados com a finalidade de alcancar os seguintes objetivos:

1. Caracterizar as a¢des lideradas pelo poder pablico em relagdo ao turismo;

2. Identificar a relagdo entre os atores sociais entrevistados;

3. Conhecer as formas de colaboracdo e coordenacdo como a relacdo de confianca
entre s atores socias;

4. Analisar as redes constituidas entre os atores sociais; e

5. Verificar e analisar as caracteristicas da governanca local.

Nesse contexto, a entrevista com as liderancas locais permitiu obter informacg6es sobre
a dindmica de participacdo dos atores sociais locais, como trabalham, se em colaboragéo,
cooperacao, parceria publico-privada ou por meio de redes de atores, além da governanca e
efetiva participacdo nas decisdes politicas relativas ao turismo.

Para elaborar o roteiro da entrevista semidirigida, utilizamos o0s pressupostos tedricos
sobre governanca, adquiridos a partir de estudo sobre o tema e realizado em etapa anterior,
como ja referido.

As entrevistas semidirigidas, 39 (Anexo IIlI) no total, foram administradas as
liderancas de reconhecida atuagdo e participacdo nos espacos de didlogos. Os entrevistados
(Anexo 1V) foram identificados a partir das sugestbes feitas pelos residentes e outros
informantes, como o0s proprios entrevistados, a partir da amostragem por bola de neve
(snowball). As pessoas incluidas na investigacdo fazem parte do trade turistico (8), governo
local (6), governo estadual (2), conselho estadual de turismo (1), férum estadual de secretarios
e dirigentes municipais de turismo (1), governo federal (2) sendo um técnico e o ministro de
Estado, conselho nacional (1), 6rgdo ambiental estadual (1), érgdo ambiental federal (1),
instituicdes culturais (2), 6rgdo governamental federal patriménio (1), representante de guias

de turismo, (2), comunidade local (5), jornalista (2) e entidades civis (4). Em Armacdo dos
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Buzios foram realizadas 13 entrevistas e em Paraty 18, porém trés foram invalidadas devido a
qualidade do audio.

As perguntas foram estruturadas em conjuntos tematicos de acordo com o problema,
hipoteses e objetivos. Os blocos de perguntas abarcaram a caracteriza¢do dos atores sociais, a
percepcao sobre as acles lideradas pelo setor publico, as redes de atores e as estruturas de
governanca.

No decorrer da entrevista foram colocadas as questdes referentes as acoes lideradas
pelo poder publico, incluindo aquelas relativas as estratégias participacdo dos atores sociais
no desenvolvimento do destino, bem como a forma de trabalho e a existéncia de redes.

Na ultima etapa, o conjunto de questionamentos voltou-se para a estrutura de
governanca local, que foi subdividida em estrutura, coesdo, objetivos, resolucdo de conflitos,
controle, forma de trabalho e estilo de participagéo.

De acordo com os estudos de Cooper, Scott & Baggio (2009), Bramwell & Meyer
(2007) Yuksel, Bramwell & Yiksel (2005), no campo do turismo, a entrevista semidirigida e
a snowball - bola de neve - sdo os meios indicados para registrar as informacdes sobre rede
de atores e governanca, tendo em vista que proceder a uma amostragem quantitativa poderia
causar prejuizo a coleta de informacdes, ao selecionar individuos que ndo correspondam as
relacGes entre atores, necessarias ao estudo, tampouco sejam reconhecidos e legitimados
como lideranca.

A amostragem na pesquisa qualitativa ndo visa a validade estatistica, mas “sim a um
processo ndo matematico de interpretacéo, realizado com a finalidade de descobrir conceitos e
relagdes em dados brutos e a organizagio destes em esquema explicativo tedrico™ (Strauss &
Corbin, 1998, p. 11).

Tanto a participagdo dos entrevistados e informantes em geral, como 0s documentos
analisados, foram importantes para mapear e apoiar a escolha do conjunto de atores cujas
caracteristicas relacionais fossem significativas para a tematica da pesquisa e da base
territorial delimitada. Justificando o uso da pesquisa qualitativa, uma vez que “trata-se de
investigar ideias de descobrir significados nas acdes individuais e nas interagdes sociais a
partir da perspectiva dos atores intervenientes no processo” (Coutinho, 2011, p. 26).

Nesse sentido, Hanneman & Riddle, (2005) e Scott (2000) alertam para a qualidade
dos dados, destacando a importéancia da representacdo das caracteristicas das relacdes entre 0s

atores inseridos no &mbito da populagdo considerada para o estudo.

% Traducdo livre do original em inglés
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Considerando a questdo da representatividade dos atores, foram feitos os primeiros
contatos com a Secretaria de Turismo de Armacéo dos Blzios e de Paraty, no ano de 2011.
Em Paraty, estabelecemos contato com uma agente de informacéo que se revelou fundamental
no processo de aproximacgdo com os atores sociais locais.

Destacamos que tanto em Armacdo dos Buzios como em Paraty, a permanéncia por
um periodo ininterrupto de quatro semanas foi preponderante para se alcancar os resultados
pretendidos. Pois, além de perceber com mais acuidade a dindmica turistica local, possibilitou
criar lacos com as liderancas locais e obter abertura para as entrevistas. A permanéncia nas
areas de estudo também permitiu a participacdo em audiéncias publicas sobre saneamento
basico, nas camaras municipais de ambos 0s municipios, e reunides no Conselho da Cidade e
Conselho do Turismo (Comtur), em Paraty, e no Férum de Entidades Civis de Armacdo dos
Buzios (FECAB), bem como a confirmacéo dos atores e a proximidade com eles.

E de se registrar que a participacio de uma pessoa de fora, em cidades onde todos se
conhecem, em reunides cujos assuntos s@o interesse dos residentes de maneira geral, causa
estranheza e curiosidade, fato que facilitou a aproximacao.

Nem todos os indicados foram entrevistados. Ainda que a pesquisadora estivesse a
disposicdo para a pesquisa e com flexibilidade de horério, houve problema para conciliar a
agenda com algumas das liderancas. Em determinadas situagdes, a pessoa a ser entrevistada
estava com problemas de salde, outras com problemas familiares e outras com carga
excessiva de trabalho, que impediram a realizacéo da entrevista.

Todas as entrevistas foram gravadas a partir da autorizacdo das pessoas entrevistadas.
Também foi firmado o compromisso entre pesquisadora e entrevistado com relacdo ao uso
para fins estritamente académicos e que o anonimato dos entrevistados seria mantido.

Recolhido o material e feita a transcricdo, iniciamos o processo de organizacao,
sistematizacdo e analise que “envolve o trabalho com os dados, a sua divisdo em unidades
manipulaveis, sintese, procura de padrées, descoberta de aspetos importantes do que deve ser
apreendido e a decisdo do que vai ser transmitido aos outros” (Bodgan & Bilken, 1994, p.
225).

Uma vez que o material transcrito pode tomar variadas formas, optamos pela maneira
mais literal que inclui “sinais indicando entonagdes, sotaques, regionalismo e ‘erros’ de fala”
(Glnther, 2006, p. 206). Entretanto, fizemos interferéncia no sentido retirar vicios de

linguagem como “né, t4”, sem que houvesse prejuizo do contetido.
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Para analisar as entrevistas utilizamos a técnica de analise contedo que consiste no
emprego de “um conjunto de técnicas de andlise das comunicagdes, visando, por meio de
procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do conteddo das mensagens, obter
indicadores - quantitativos ou ndo -, que permitem a inferéncia de conhecimentos relativos as
condicGes de producdo/recepcao - variaveis inferidas - das mensagens” (Bardin, 2009, p. 44),
de maneira que o corpus documental produzido pela técnica de entrevista fosse adequado aos
objetivos da investigacao.

Na sequencia, realizamos leituras atentas e ativas sucessivas vezes, documento a
documento, inicialmente flutuante por ser o inicio da triagem dos temas, passando a ser cada
vez mais “seguras, minuciosas e decisivas” (Amado, 2013, p. 311) j& num processo de
inventariacdo do conjunto de temas a serem categorizados e estudados no seu pormenor.

O “primeiro grande objetivo da analise de contelido é o de organizar os conteudos de
um conjunto de mensagens num sistema de categorias que traduz as ideias-chave veiculadas
pela documentagao em analise” (Amado, 2013, p. 311).

Assim, a categorizacao € uma operac¢do de classificacdo de elementos constitutivos de
um conjunto por diferenciacdo, e, seguidamente, por reagrupamento segundo 0 género
(analogia), com os critérios previamente definidos (Bardin, 2009, p. 145). O reagrupamento
permite comparar as unidades de significacdo “salientando as diferentes formas sob as quais
ele [o tema] aparece nas pessoas inquiridas” (Amado, 2013, p. 324).

Para proceder & categorizacdo é necessario analisar pormenorizadamente os textos,
buscando as unidades textuais em funcdo dos objetivos e da hipdtese formulada, bem como
definir que tipo de procedimento sera adotado: fechado, aberto ou misto (Amado, 2013).
Nesta investigacdo trabalhamos com o sistema misto que combinou categorias pré-definidas
com categorias que emergem do processo de leitura e analise dos documentos. Determinamos
como unidade de registro ou de significacdo “o segmento de conteudo minimo que ¢ tomado
em atencao” (Ghiglione & Matalon, 1992, p. 114).

Na investigacdo nem sempre 0s segmentos selecionados atendeu a pequena parcela da
comunicagdo uma vez que ndo consideramos conveniente fragmentar um raciocinio de modo

a causar prejuizo a analise.
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Sintese conclusiva: Este primeiro capitulo é dedicado & justificativa da escolha do tema e dos
casos de estudo bem como a motivagdo que impulsionou a investigagdo. Levando-nos a
apresentacdo do problema, hipotese, variaveis e objetivos da investigacdo. Ao apresentarmos
0 marco metodologico no primeiro capitulo, pretendemos contextualizar o passo inicial e
norteador da investigagdo assim como o percurso tedrico e metodolédgico realizado com a
finalidade de responder a questdo posta, além confirmar a hipotese e atingir os objetivos. No

capitulo seguinte apresentamos 0 marco tedrico base para o enquadramento da tese.
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2. MARCO METODOLOGICO E TEORICO

2.1. Contextualizando a Governanga no Cenario Social, Politico e Econdmico: notas
introdutdrias sobre a atuacdo do Estado tradicional e as novas formas de

governar

Para se entender a governanca € necessario refletir a respeito das transformacGes
sofridas em relagcéo ao papel do Estado e a sua reestruturagdo, bem como sobre as questdes,
politicas, econémicas e sociais depreendidas nas Ultimas décadas do século XX, tendo em
vista evitar confusdes acerca do uso do termo (Sanchez, 2010).

Assim sendo, os antecedentes historicos visam constituir um quadro de referéncia para
facilitar a compreensao do papel do Estado, mercado e sociedade civil nos contextos politico,
econémico e social, a partir das mudancas relativas ao padrdo tecnoldgico na sociedade pos-
industrial.

Nesse sentido, este capitulo enfoca as principais transformacdes relativas a atuacdo do
Estado, do liberal ao bem-estar social, e as mudancas na estrutura da administracéo publica,
nos paises ocidentais e na América Latina, particularmente no Brasil, com a finalidade de
introduzir as bases para a abordagem dos conceitos de governanca, politica e governanca

turistica.

2.1.1. Mudancas no Papel do Estado e dos Governos nos Paises Ocidentais

As décadas de 1980 e 1990 foram marcadas pela necessidade de proceder a reforma do
Estado, colocando-a como tema central da agenda politica mundial (Ramirez, 2009; Fleury,
1999; CLAD, 1998; Bresser Pereira, 1998), uma vez que o Estado tornou-se ineficaz e
ineficiente na prestacdo dos servicos a sociedade, devido a incompatibilidade com o aparato
administrativo e & dindmica de uma sociedade em mudanca.

Para aclarar o contexto das décadas de 1980 e 1990, consideramos necessario
retroceder aos anos subsequentes a Segunda Guerra Mundial, pois nesse momento havia um
receio crescente de que uma nova crise se estabelecesse, ameacando o poder capitalista dos
“Estados mais ricos e industrializados” (Sanchez, 2010, p. 242), como ocorrera com a crise

nos anos 1930 (Harvey, 2011).
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O temor de uma nova crise relacionava-se a depressdo capitalista dos anos 1930 e,
consequentemente, ao modelo liberal. Esse momento foi considerado chave para o Estado
Social ou Liberal Democratico, uma vez que o relatério Beveridg'® advertia que a sociedade
deveria enfrentar cinco problemas sociais graves: “a pobreza, a enfermidade, a ignorancia, a
miséria nas condi¢cdes materiais de vida e desemprego” (Vallés, 2000, p. 122).

Conjecturou-se uma nova ordem mundial que passou a ser construida com a
orientagdo de acordos, como o de Bretton Woods,"* que criou o sistema financeiro
internacional, em 1945, e instituicbes como a Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), o
Banco Mundial, o Fundo Monetério Internacional (FMI), que se tornaram a partir dos anos
1980, “centros de propagagdo e implantacdo do ‘fundamentalismo do livre mercado’ e da
ortodoxia neoliberal.” (Harvey, 2011, p. 38) e a Organiza¢do Mundial do Comércio, (Harvey,
2011; Sanchez, 2010).

Sob essa oOtica, liderado pelos Estados Unidos, o livre comércio de bens foi
incentivado, sendo reforgado e aceito por ser tido como dever do Estado:

Concentrar-se no pleno emprego, no crescimento econdmico e no bem-estar de seus cidaddos, e de que
0 poder do Estado deveria ser livremente distribuido ao lado dos processos de mercado — ou, se
necessario, intervindo ou mesmo substituindo tais processos — para alcancar esses fins, e politicas
fiscais ¢ monetarias em geral caracterizadas como ‘“keynesianas” foram implantadas extensamente para
suavizar os ciclos de neg6cios e assegurar um nivel de emprego razoavelmente pleno (Harvey, 2011, p.
20).

Essa forma de atuacdo do Estado, sobretudo em setores chaves, produziu resultado
satisfatorio nas décadas de 1950 e 1960, ao elevar as taxas de crescimento econdmico nos
paises capitalistas, enquanto o Estado com forte intervencdo estatal e alta taxa de protecédo
social pautado no Keynesianismo'?, se fortaleceu nos paises desenvolvidos.

No entanto, ao final dos anos de 1960 e inicio dos anos 1970 apareceram problemas

econémicos relacionados a acumulacdo do capital, que se acentuaram nos anos 1970, com a

19 para outras informagdes ver Vallés (2000). O relatério pretendia, através da completa racionalizagdo do
sistema de seguros sociais vigente, inovar e superar as experiéncias realizadas até entdo, formulando um modelo
que atendesse toda a populacdo mediante um esforco conjunto do Estado e da sociedade (Pereira, 2008).

™ Outras informagdes sobre Bretton Wood podem ser obtidas em: Michael D. Bordo and Barry Eichengreen.
Resumidamente, o sistema Bretton Woods definiu um conjunto de regras, instituicGes e procedimentos que
tinham como finalidade orientar o processo de regulacdo econdmica internacional. O sistema criou 0 Banco
Internacional para a Reconstrucdo do Desenvolvimento (BIRD) em 1945,

120 Keynesianismo defendia a intervencdo do Estado na politica econdmica em defesa do pleno emprego.
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»13 evidenciando os limites de intervencdo do Estado nos processos econdmicos

“estagflagdo
(Harvey, 2011 e Aguilar, 2010a).

Os paises industrializados tiveram que olhar com mais cautela para 0 modelo de Estado
instituido apods a Segunda Guerra, pois 0 mesmo modelo que fora “responsavel por uma era de
prosperidade sem igual no capitalismo, entrou em crise no final da década de 70” (CLAD;
1998, p. 27).

A insatisfacdo com 0s governos aumentou no ambito econdmico em funcdo do
desemprego e inflagdo crescentes; no social pela discriminacdo da mulher e a exploragéo
descontrolada do meio ambiente; e no politico pela crescente dificuldade do Estado para
responder as demandas da sociedade (Vallés, 2000), caracterizando a crise do Estado do bem
estar.

Assim sendo, alguma medida deveria ser adotada com a finalidade de reverter os
problemas socioecondmicos, bem como frear o avango politico dos partidos de esquerda.
Nesse contexto, prepararam-se as propostas pautadas na ideologia neoliberal que “ndo podia
ser de outra maneira, dada a situacdo de insolvéncia do estado, de modo que para sair de seu
ruinoso déficit fiscal se considerou indispensavel efetuar uma rigorosa politica de ajuste”
(Aguilar, 2010b, p. 15).

Considerou-se entdo que os principios do mercado eram a linha condutora da
“ideologia politica do neoliberalismo” (Mayntz, 2001, p. 01), sobretudo ap6s a dissolugdo do
socialismo no fim dos anos 1980. Fato este que reforcou a premissa de que o mercado
estimulava o crescimento econdémico e a inovagéo no ambito das atividades privadas.

Assim, os paises industrializados abandonaram as ideias Keynesianas, enquanto
retomavam certas concepg¢des liberais que contribuiram para configurar as politicas no

Consenso de Washington (Ramirez, 2009).

13 A “estagflagio”, nulo ou baixo crescimento com inflacdo de precos, de que padeceram nos anos 70 0s paises
europeus, os Estados Unidos e os do Commonwealth, exibiu os limites da capacidade diretiva dos governos
sociais, quem ndo puderam relancar o crescimento econémico nem controlar a inflacdo, duas condicdes basicas
para gerar o bem-estar e a seguranca social. Os limites fiscais, regulatérios e politicos do estado social foram
manifestados nesses anos. Os governos sociais, que sdo fundamentalmente estados de gasto em resposta as
necessidades materiais de seus cidaddos, mostraram que ndo dispunham da quantidade necessaria de recursos
para investimentos, a fim de reativar a economia, gerar empregos e estender o bem-estar e a seguranca social,
assim como ndo podiam incrementar os ingressos publicos meidante uma maior imposicao fiscal, que
desencadearia efeitos econdmicos conraproducentes, nem podiam regular precos e salarios, nem induzir a
acordos as organizacg@es do capital e do trabalho para reativar o crescimento, exigindo as primeiras investimentos
incertos de riscos e as segundas, contradi¢des de salarios e redugdo de demanda. O mesmo ocorreu ao final dos
anos 70 e durante os anos 80 em Vvarios paises latioamericanos, particularmente na Argentina, Brasil, México,
que padeceram de forte recessdo com inflagdo acentuada (Aguilar, 2010a, p. 9 — 10). (tradugdo livre da autora).
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O Consenso de Washington reforcou a insercdo das politicas neoliberais visando,
sobretudo, aos paises endividados da América Latina, estabelecendo dez recomendacGes que
estavam atreladas a renegociacdo da divida de cada pais (Williamson, 1990). As
recomendacdes incluiram: disciplina fiscal implicando na reducdo significativa do déficit
fiscal; diminuicdo do gasto publico; reforma tributéria; taxas de juros, liberalizagdo do sistema
financeiro; taxas de cambio competitivas; politica de comércio externo com reducao tarifaria;
facilitacdo do investimento estrangeiro direto; privatizacdo; desregulamentacdo; e direito a
propriedade privada.

A politica de ajuste, as privatizacGes e desregulacdes e a interferéncia do Estado em
favor de interesses comerciais, 0 distanciaram das questdes sociais como salde e educacgdo
que passaram a ser oferecidas por organizagdes privadas. A flexibilizacao das leis trabalhistas
visando a acumulacdo gerou inseguranca no emprego e salarios reduzidos, ocasionando a
desarticulacdo dos sindicatos dos trabalhadores que se constituiram em impedimento as
reformas (Harvey, 2011, Sennet, 1999).

Para além da politica de ajuste seguiu-se uma série de outras medidas tendo como

objetivo a flexibilizacdo do movimento do capital e as trocas globais. Nesse sentido:

As privatizacdes, desregulagfes que combinadas com a competicdo eliminam os entraves burocraticos,
aumentam a eficiéncia e a produtividade, melhoram a qualidade e reduzem os custos - tanto os diretos
ao consumidor (gracas a mercadorias e servicos mais baratos) como, indiretamente mediante a reducéo
da carga de impostos. O Estado neoliberal deve buscar persistentemente reorganizagdes internas e
novos arranjos institucionais que melhorem sua posi¢do competitiva como entidade diante de outros
Estados no mercado global. (Harvey, 2011, p. 76)

O Estado demonstrara-se ineficiente se comprado ao mercado e entrara em crise ao
tornar-se demasiado grande, acarretando tributacédo excessiva, gerando inflagdo e instabilidade
(Bevir, 2009). O processo de globalizacdo, que reduziu a “autonomia das politicas sociais e
econdmicas” (Bresser Pereira, 2001, p. 521), também pressionou por uma competitividade
empresarial e estatal, indicando a necessidade de instrumentos que permitissem a articulacéo e
a integracdo do pais nos processos financeiros globais.

A globalizacédo acarretou pressdes e questionamentos sobre o papel do Estado, dentre
elas, a de protecdo dos seus cidaddos, o desafio de tornar o Estado mais forte, mais barato,
mais eficiente, a necessidade de aliviar os custos de producéo, promovendo a competitividade

das empresas que concorrem no cenario internacional (Bresser Pereira, 2001).
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Os efeitos de todas as politicas neoliberais, aliadas a globalizagdo, convergiram,
segundo visdo mais critica, para o desmantelamento do poder sindical, o fim da estabilidade
no emprego, a inseguranca individual, a mobilidade geografica do capital (Harvey, 2011,
Sennet, 1999), a partir do “aumento da atividade econdmica transnacional e a ascensdo de
instituicdes regionais como a Unido Europeia” (Bevir, 2009, p. 90). Nesse contexto e segundo
Harvey (2011, p. 56) “0 bem-estar corporativo tomou o lugar do bem-estar social”.

Enquanto tais transformagdes ocorriam em um processo concomitante ou quase
paralelo, os Estados ndo conseguiram transformar-se politica e administrativamente para
atender as novas demandas e fluxos globais, bem como aos interesses da sociedade. A crise
fiscal se somou ao crescente descontentamento com o modelo racional-legal das organizacdes
estatais que se tornaram muito burocraticas e ineficazes.

Os Estados passaram a vivenciar ndo apenas crises politicas e econdmicas, mas uma
crise oriunda da sua (in) capacidade diretiva e dos instrumentos diretivos do governo.

Como proposta para sanar os déficits do Estado, a Nova Gestdo Publica’* (NGP),
denominada por Bevir (2009) como a primeira onda de reformas no setor publico, foi pensada
para ser impulsionadora da reestruturagdo do setor, bem como para reposicionar o papel do
governo. Essa nova forma baseou-se na privatizacdo e na gestdo do estado a partir da visao
empresarial, no intuito de reverter a baixa capacidade de resposta dos governos aos problemas

econbmicos e sociais. Assim, a Nova Gestao Publica obrigou os estados a:

Adotarem reformas constitucionais, desregulacdes, privatizacfes, a usar instrumentos administrativos
de mercado e a cancelar programas e organismos governamentais custosos e ineficientes,
consequentemente o governo perdeu poderes, capacidades, recursos e alcances, particularmente, no
ambito do crescimento econdmico e desenvolvimento social (Aguilar, 2010b, p. 16).

A Nova Gestdo Publica fez com que o Estado reformulasse o governo e também o seu
papel e reposicionasse e reestruturasse as organizacOes, redesenhando 0s processos e
estratégias para prestacao do servigo publico. A descentralizacdo da gestéo foi utilizada como
principio para realizar enxugamento da maquina administrativa e propor estruturas
organizacionais menores e mais flexiveis, visando maior liberdade de gestao.

Delinearam-se duas situagdes distintas: uma muito fechada, comandada pelo governo

e com dificuldades para atender as demandas do governo e da sociedade; e a outra, mais

4 para mais informacdes a Nova Gestdo Publica ver Bevir (2009 e 2011).
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aberta, permitindo a participacdo social, porém com problemas de coordenacdo e direcéo
(Aguilar, 2010b; Bevir, 2009).

Fatores de ordem conjuntural e estrutural também contribuiram para questionar a
capacidade diretiva do governo e reforcar a cooperacdo do Estado com diversas organizacoes
da sociedade civil, sobretudo grandes empresas, sindicatos, e associagdes empresariais
(Mayntz, 2001, p.2).

Os fatores de ordem conjuntural relacionaram-se as decisdes tomadas ap0s a crise
fiscal e dos estados sociais, incluindo a politica de ajuste, a abertura dos mercados e a
democratizagdo de alguns paises, bem como as de ordem estrutural como as “mudangas
sucedidas na organizacdo da economia e na configuragédo da vida social, como a globalizacgéo,
a independéncia e a autonomia da sociedade e, em recapitulago, a diferenciagdo funcional®
do sistema da sociedade” (Aguilar, 2010b, p. 15).

Os fatores estruturais influenciaram 0 modo como a sociedade passou a se relacionar
com o governo, de maneira que as préaticas tradicionais de conducdo social, bem como seus
instrumentos, se tornaram ineficientes e obsoletos no novo cenério social (Aguilar, 2010b,
2010b).

O governo sofreu reducdo de sua capacidade diretiva com a NGP em funcdo das
“transformacdes das atividades econdmicas, financeiras, produtivas, comerciais, de servicos,
que se tornou de estrutura global de operagdo” (Aguilar, 2010b, p. 19), e por tentar
incrementar o papel do mercado e das técnicas de gestdo corporativas no setor publico (Bevir,
2009).

Uma das consequéncias da reducdo da capacidade diretiva do Estado, nos ambitos
econdOmico, social e politico € a “independéncia de pessoas e organizacdes politicas, civicas,
civis e econdmicas” (Bevir, 2009, p.20), com o ressurgimento da sociedade civil e a formacao

do terceiro setor com redes sociais de cooperagao.

15 Las transformaciones de la sociedad contemporanea han sido recapituladas y explicadas agudamente por el
socidlogo Niklas Luhmann, cuya teoria socioldgica tiene como centro el principio de la “diferenciacion
funcional” del sistema de sociedad actual, que quiere decir basicamente que la sociedad contemporanea es un
sistema de subsistemas de accién social (economia, politica, ciencia / tecnologia, derecho, familia y vida privada,
arte, religion...), los cuales han dejado de ser organicos, orientados a operar en funcion del bienestar o equilibrio
del conjunto social, y se han vuelto altamente diferenciados entre si y sobre todo auto referidos, en tanto que
actlian e interactan entre si siguiendo cada uno su propia intencionalidad y sus propios codigos de accion.
Niklas Luhmann son Sistemas Sociales: lineamientos para una teoria general (1984; existe traduccion espafiola,
1991, Universidad Iberoamericana, México) (Aguilar, 2010, p.21).
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Enquanto Aguilar (2010) cita as transformagdes diretivas do Estado como perda de
poder, Mayntz (2001) refere-se a mudanca na forma de governar, uma vez gque este conservou
0s meios fundamentais de intervencdo, bem como o direito de ratificacdo legal.

As diversas crises as quais o Estado foi submetido colocou em questdo a
governabilidade, pois quando o governo ndo tem sua legitimidade assegurada pelas
instituicOes politicas capazes de representar e intermediar 0s interesses sociais legitimos, ou
seja, a capacidade para governar, ndo ha governo (Bresser Pereira, 2001).

Para empreender a abordagem sobre os problemas relacionados a governabilidade
Aguilar (2010) utilizou autores como Crozier, Huntington e Watanuki (1975), que
constituiram uma comissdo trilateral, visando a analise de problemas comuns e a promocdo de
uma cooperacdo mais estreita entre Europa Ocidental, Japdo e América do Norte. Os autores
do livro The Crisis of Democracy apontaram, segundo Aguilar (2010b), que os governos
democraticos dos estados sociais constituem um “problema critico por causa do seu padrao de
governo que provoca desequilibrio (sobrecarga) ingovernavel entre a demanda social e a
oferta governamental (entre o ingresso e¢ o gasto publico)” (p. 11) e, que se ndo fosse
corrigido, poderia evoluir para uma crise politica e fiscal do governo, que acabou por se
instalar.

Aguilar (2010b) utilizou ainda o livro Interorganizational Policy Making, coordenado
por Hanf e Scharpf, publicado em 1978, para destacar as limitacées do modo de governar
tradicional, composto por uma maquina burocratica e hierarquizada, a0 mesmo tempo que
indicou que um novo estilo que governo se formava com caracteristicas mais descentralizadas
e com diversos atores sociais, porém, enfrentava problemas de direcdo, de governancga.

Assim, o0 uso dos termos governabilidade e governanca nesse contexto, parece estar
imbricado, pois esses termos sdo “frequentemente co-fundidos” (Bresser Pereira, 2001, p.
543). Enquanto a governabilidade € a capacidade para governar, a governanca é relacionada a
uma nova forma de governar (Aguilar, 2010ab), mas também a capacidade financeira e
administrativa para implantar as politicas (Bresser Pereira, 2001).

Se nos paises ocidentais os efeitos das transformacgdes econémicas, politicas e sociais
colocaram a governabilidade em risco, também conduziu a novas formas de governo, em
geral, mais pluralistas.

Nos paises da América Latina, de acordo com Fleury (1999), a origem da reforma do
Estado relaciona-se a um conjunto de fatores de natureza econémica, politica e técnica, bem

como a crise de governabilidade, que se somam em um movimento global que culmina com
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os “processos de globaliza¢do econdmica ¢ as tendéncias de descentralizacdo, sua incidéncia
em contexto de economias dependentes e estruturas administrativas de tradicdo centralista e
patrimonial” (Fleury, 1999, p. 60), que caracterizaram o processo de construcao do Estado na

Ameérica Latina.

2.1.2. Mudancas no Papel do Estado e dos Governos na América Latina e no Brasil

Desde os anos 1930, com as crises politicas e econdmicas, registraram-se varias
tentativas de reforma no aparelho do Estado e também no ambito da administracdo publica
nos paises latino-americanos, assim como ocorreu nos paises desenvolvidos.

As crises politicas e econdmicas mundiais incidiram-se nos paises latino-americanos e
as reformas tornaram-se necessarias, uma vez que o Estado em crise precisava modernizar sua
forma de atuacdo para atender as demandas da sociedade de maneira eficaz e eficiente.

Com os resultados econémicos catastroficos e a crise politica, a década de 1980 ficou
marcada como a “década perdida” para os paises latino-americanos. Era chegado o momento
da reconstrucdo do Estado na América Latina e isso exigia pensar a respeito do sistema
politico e produtivo do Estado e da sociedade civil, bem como refletir sobre as tendéncias
para 0 novo século e sobre a redefinicdo das formas de intervencdo econdmica e social
(Bresser Pereira, 1998).

Diferentemente da crise fiscal dos anos 1930, a crise dos anos 1980 foi uma crise
“estrutural do processo de desenvolvimento anterior” (Bresser Pereira, 1998, p. 4), que se
relacionou com a dinamica do desenvolvimento econémico instaurado apds a década de 1930
e estendido até os anos 1970.

O proprio Estado para desenvolver-se crescera excessivamente, se endividando e
convertendo-se em um estado social burocratico “a medida que tentava promover o bem estar
social ¢ o desenvolvimento econdmico” (Bresser Pereira, 1998b, p. 521). Social porque
buscava garantir os direitos sociais e 0 desenvolvimento econdmico e burocratico porque
fazia contratacdo direta de funcionarios publicos (Bresser Pereira, 1998 a,b).

O Estado ao ampliar sua estrutura revelou-se ineficiente, pois o tipo de administracdo
tornou-se obsoleto. O Estado social burocratico nos paises em desenvolvimento assumiu o
desenvolvimentismo (Bresser, 1998b).

Assim sendo, as reformas instituidas nos paises da América Latina tendiam a

conducdo de transformacGes ao longo dos anos 1980 e 1990 o que fez surgir instituicdes
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politicas e administrativas que impactaram a governabilidade dos Estados latino-americanos,
uma vez que os tornaram mais governaveis, mais eficientes e eficazes na conducdo das
politicas pablicas (Ramirez, 2009).

A partir de 1989, o Consenso de Washington induziu a inser¢do das politicas
neoliberais, visando reestruturacdes e ajustes, sobretudo nos paises latino-americanos, unindo
a politica do Banco Mundial, explicitada no documento Governanca e Desenvolvimento,
(Governance and Development, 1992) nas areas de gestdo do setor publico, prestacdo de
contas, e em relagdo ao quadro juridico para o desenvolvimento, informacéo e transparéncia.
Os paises foram entdo pressionados a adotar um conjunto de medidas para equacionar 0s
problemas fiscais e impulsionar o desenvolvimento, especialmente na area econémica.

Se inicialmente pensou-se em um Estado neoliberal-conservador, com medidas para
restaurar o equilibrio fiscal e a balanca de pagamentos dos paises, a reducdo do Estado e
ascensdo do mercado, pouco tempo depois se verificou que a solugcdo ndo estava no
desmantelamento do aparelho estatal, mas na reconstrucdo de um Estado que assegurasse a
governabilidade, fosse forte e capaz de competir no cenario internacional (CLAD, 1998).

Isto se deu pelo fato de que ndo se tratava apenas de uma crise fiscal, mas também de
uma crise relacionada a maneira de intervencao do Estado, aliada a crise burocratica (Bresser
Pereira, 1998). Para Lustosa da Costa (2010, p. 215a), a crise do Estado além de ser uma crise
fiscal foi ainda “uma crise de regulagdo, crise de governabilidade e uma crise de democracia”.

Os Estados latino-americanos compartilhavam algumas caracteristicas como a
fragmentacdo e desigualdade social, um sistema politico clientelista e uma administragdo
publica patrimonialista com mecanismos de corrup¢do bem arraigados (Ramirez, 2009;
Bresser Pereira, 1998a,b, CLAD, 1998), o que dificultou e dificulta a implementacdo de
reformas administrativas. Nesse contexto, as reformas influenciadas pela NGP foram
realizadas sob a recomendacéo do Consenso de Washington.

E importante destacar que a NGP estava desenhada para um “modelo classico de
administragdo publica, tipo weberiano” (Ramirez, 2009, p. 137), no entanto, a configuragédo
do aparelho estatal, segundo a concep¢do weberiana, encontrava-se incompleta, e uma das
limitacOes era a ndo profissionalizacdo do servico publico, pelo resquicio do patrimonialismo,
clientelismo, mandonismo, personalismo e formalismo (Lustosa da Costa, 2008; Bresser
Pereira, 2001, 1998a, 1996, CLAD, 1998).

Para Bresser Pereira (2001; 1998a, 1998b) e para o Centro Latino Americano de

Administracdo para o Desenvolvimento (CLAD) (1998) a reforma do Estado sob os preceitos
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da NGP necessitava completar o processo da estrutura weberiana, a0 mesmo tempo que
precisava “modificar o paradigma organizacional presente no modelo weberiano, dado que ele
nao consegue mais responder aos dilemas da administragdo publica contemporanea” (CLAD,
1998, p. 31).

Outro componente fundamental, segundo Ramirez (2009) Bresser Pereira (2001) e
Fleury (1999), foi o envolvimento das instituicGes internacionais, Banco Mundial, FMI e
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), que se tornaram responsaveis pela inducao
das medidas concebidas no @mbito do Consenso de Washington, muitas vezes condicionando
a renegociacdo da divida dos paises latino-americanos, mediante adesdao as reformas
“recomendadas” pelo Consenso de Washington.

As reformas da gestdo pablica de primeira geracdo consistiram no ajuste fiscal e na
liberacdo do comércio, ou seja, sua insercdo na economia globalizada, além da
descentralizacdo que transferia responsabilidades aos governos locais; privatizagdo, que
permitiu o provimento de parte dos servigos publicos pela iniciativa privada; desregulacéo,
eliminando estruturas que exerciam funcdo reguladora das atividades econbémicas; e
terceirizacdo (Ramirez, 2009; Bresser Pereira, 2001 e 1996; Fleury, 1999).

No entanto, tais reformas se mostraram incapazes de criar as condi¢cdes necessarias ao
desenvolvimento econémico e social, tampouco foram eficazes na reducao das desigualdades
sociais, 0 que demandou outro conjunto de reformas denominadas de segunda geracao
(Ramirez, 2009; Fleury, 1999; CLAD, 1998), pois a crise ndo era exclusivamente fiscal e as
medidas de primeira geracdo estavam focadas no saneamento dos déficits fiscais dos Estados.

As reformas de segunda geracdo tinham como proposta a melhoria da governabilidade
e referiam-se a reducdo e fortalecimento institucional por meio da reforma do servico publico
(Ramirez, 2009; Bresser Pereira, 2001 e 1996; Fleury, 1999), que teve como finalidade frear a
“corrupg¢do, garantir os contratos, regular a produgdo e preservar a competéncia entre 0s
agentes econdmicos, criar mecanismos de protecdo dos consumidores, reduzir a
vulnerabilidade das economias frente ao capital especulativo” (Fleury, 1999, p. 61) visando a
eficdcia do setor publico, a eficiéncia na provisdo de servicos e melhora na equidade
sobretudo na salde e educacdo, além da criacdo de um ambiente propicio para o
desenvolvimento do setor privado (Ramirez, 2009).

Na percepcdo do CLAD, as reformas realizadas sob os preceitos da NGP iriam se
refletir diretamente no papel do Estado, sobretudo no ambito econémico e social, pois a

atuacdo do Estado deve estar voltada para:
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A éarea social, assegurando a universalidade dos servicos de salde e educacdo, e para a criacdo de
instrumentos que ajudem a promover o desenvolvimento econdmico, garantindo as condicGes
macroecondmicas favoraveis ao investimento privado e o aumento da competitividade sistémica do
pais, através de politicas fortes nos setores de ciéncia e tecnologia e comércio exterior (CLAD, 1998, p.
28).

As reformas remeteram a ideia de que a democratizacdo dos paises latino-americanos
deveria estimular um processo democratizante por meio da descentralizagdo do poder politico,
maior poder decisorio em nivel local, diluindo os conflitos politicos e buscando solucdes no
ambito local (Fleury, 1999), além de democratizar o Estado e redefinir as relagcdes entre a
sociedade e o Estado, com a finalidade de envolvé-la — a sociedade - nas decisdes relativas as
politicas publicas e a ordem igualitéria (Lustosa da Costa, 2009; CLAD, 1998).

N&o obstante as propostas do CLAD fossem voltadas para amenizar ou mesmo
solucionar as crises politicas e econdmicas nos paises latino-americanos, observa-se que cada
pais possui suas particularidades politicas, econémicas, sociais e culturais, de maneira que 0s
resultados, embora semelhantes em alguns paises, sdo distintos em outros.

No que se refere a América Latina, a presente abordagem iré se restringir ao Brasil, no
intuito de compreender a crise do Estado brasileiro e as vérias tentativas de reforma da
administracdo publica, com a finalidade de contextualizar 0 momento em que a governanga
tem espaco no ambito das relagdes Estado-Sociedade.

Para tanto, utilizamos o quadro 4 para distinguir os modelos de Estados encontrados
para 0s paises e para a administracdo publica ocidental, em contraponto ao Brasil, visando a
reconstrucdo de uma abordagem histérica que sera suporte para os capitulos posteriores
referentes as analises empreendidas no &mbito do turismo e da governanca turistica.

Destacamos que apds o Estado absoluto, caracterizado pelas monarquias
patrimonialistas em que ndo havia divisao do patrimdnio publico e privado, no século XIX o
Estado adquiriu caracteristica liberal e a administracdo publica tornou-se burocratica. O
Estado liberal “estabeleceu o império da lei ou o estado-de-direito, e assegurou a concorréncia
entre as empresas, mas permaneceu oligarquico na medida em que os pobres e as mulheres
ndo votavam” (Bresser Pereira, 2001b, p. 9). A administragdo ptblica burocratica baseou-se
na reforma do servi¢o publico, destacando-se o profissionalismo além da formalidade e da
impessoalidade (Lustosa da Costa, 2010; Secchi, 2009; Bresser Pereira, 2001;).
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Modelos de Estado

Administracdo Pablica

Paises Brasil
Ocidentais @ Caracteristicas Caracteristicas
()
Burocratica racional-legal
Estado . Estado minimo 1)
Liberal Estado Liberal Oligarquias -
Ate 1930 (1e2) Burocratica com tracos
patrimonialista e
clientelista (2)
Estado gerencia metade da riqueza gerada
pela sociedade; gasto publico com fins
sociais e em atividades de titularidade
Estado publica (1) Burocratica (1)
democrético - .
Oubera | SOOI | oz || Bt oo
democratico ir?w ortacdes ¢ patrimonialista e
S portacs clientelista (2)
Brasil: criagdo e aprimoramento do
sistema de protecéo social
Estado responsavel pelo acesso das
classes populares a educagdo (2)
Promocéo do crescimento econdmico
com vistas a assegurar melhores niveis de
bem estar para toda populagéo (1)
Estado intervencionista com foco no Burocratica (1)
Estado do Estado crescimento econdmico
Bem Estar Desenvolvimentista Brasil: consolidagdo do seu sistema de Burocratica com tracos
1950 - 1980 Protecdo social. patrimonialista e
Reforma tributéria, reorganizacéo do clientelista (2)
sistema bancario, reestruturacdo do
ensino universitario e realizacdo de ampla
reforma administrativa.
Crise estrutural (2)
Crise fiscal: gasto fiscal muito alto para
Liberal- Democratico sustentar todas as politicas; N
- o Nova Gestdo Publica —
questionamento da eficacia das R
. . e e fase 1 (privatizacéo;
Liberal-Social organizagdes publicas; aumento ilimitado . I x
A ajuste fiscal; liberacdo do
. das demandas dos cidaddos; problemas de .
Crise do - . x - comercio) e fase 2
(cenério politico e coordenacdo entre as ofertas publicas (1) x .
modelo (reducéo e fortalecimento

econdmico: tendéncia ao
neodesenvolvimentismo;
cenario social: tendéncia
ao estado do bem-estar).

Aprimoramento da democracia;
Construgdo de um estado social e da
universalizagdo dos direitos sociais
(educacgdo, salde, trabalho, moradia) (2)

do aparato estatal e
reforma do servico
publico) (1e2)

Quadro 4 - Modelos de Estado e Administracdo Publica nos Paises Ocidentais e Brasil
Fonte: Elaboracdo propria a partir de Oliver (2009); Secchi (2009); Lustosa da Costa (2008); Bresser Pereira

(2001; 1996); Vallés (2000); Fleury (1999) e CLAD (1998).

O quadro 4 sumariza as diferencas em termos de modelos de Estado nos paises
ocidentais e no Brasil. Nos paises ocidentais, a trajetoria amplia-se do modelo liberal que se
tornou democratico, para o liberal-democratico, aceitando-se “uma intervengdo popular na
conducdo dos assuntos coletivos: o estado liberal se democratiza” (Vallés, 2000, p. 121).

Posteriormente, evolui-se para 0 modelo do estado do bem-estar social que “tem como
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objetivo promover o crescimento econémico e assegurar maiores niveis de bem-estar para

299

toda a populagao: o estado liberal se ‘socializa’” (p. 121.) conservando as liberdades civis ¢ o
montante gasto com fins sociais, 40 a 60% do PIB (Vallés, 2000).

O Estado brasileiro transitou do modelo liberal para o nacional popular em que foi o
benfeitor e promoveu a industrializacdo do pais em substituicdo as importagdes, tentando
incluir em sua agenda a protecdo social dos cidaddos, bem como prover educacdo para as
classes populares (Lustosa da Costa, 2010; Bresser Pereira, 1998b; CLAD, 1998). No
desenvolvimentismo, o Estado foi marcadamente intervencionista com foco no crescimento
econdmico, consolidando seu sistema de protecéo social.

A administracdo publica para todos, paises ocidentais e paises latino-americanos,
segue como burocrética, contudo, no Brasil é fortemente marcada por tracos patrimonialistas
e clientelistas.

Relativamente ao momento denominado “A crise do modelo” destacammos alguns
elementos que contribuiram para a tensdo que fragilizou o Estado do bem-estar social, quais
sejam: o0 Estado tornou-se excessivamente grande e complexo em funcdo da diversidade e
singularidade social, fazendo com que sua capacidade para atender a todas as demandas fosse
limitada, impedindo-o de reagir de maneira a resolver as questdes demandadas; a
centralizacdo do poder politico estatal também se tornou uma limitacdo; e a complexidade do
tecido social com mais instituicdes, mais servigos, mais agéncias, dificultou a coordenacdo de
todos os componentes, resultando na fragilizacdo da acéo tradicional do Estado. Assim, 0s
cidaddos passaram a decidir diretamente sobre os interesses comuns, dando lugar a
democracia participativa em contraste a democracia representativa (Vallés, 2000).

Em contraponto, no Brasil, tentava-se estruturar um Estado o mais proximo possivel
do Estado do Bem-Estar Social, por meio do aprimoramento da democracia, pela
universalizagdo dos direitos sociais como a educagéo, a saude, o trabalho e a moradia. Na
administracdo publica, contudo, predominava em ambos, a nova gestdo publica.

Por fim, as transformacdes no papel do Estado, nos paises ocidentais, inclusive na
America Latina, tiveram como elementos de pressdo a crise financeira do Estado, a
insuficiéncia do Estado bem como a mudanca deslocamento/transferéncia ideologica relativa
ao mercado, a globalizacdo, a emergéncia da nova gestdo publica, as mudancas sociais, 0

aumento da complexidade e as novas fontes de governanca (Pierre & Peters, 2000).
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2.1.3. Governanga: abordagem de um conceito ainda néo definido

Etimologicamente a palavra governanca tem origem no termo grego “kubernan” e foi
utilizada metaforicamente por Platdo ao referir-se ao fato de governar 0os homens,
influenciando a origem no latim medieval do verbo “gubernare” (Kjaer, 2004). Atualmente,
governanca é utilizada em varios idiomas para denominar governo e governanca).

Seu uso foi registrado no francés antigo (Cerrilo & Martinez, 2005), por meio da
palavra gouvernance, utilizada para aludir a “arte ou a0 modo de governar”. No século XVI
passou a ser usada no idioma inglés, referindo-se a acdo ou o modo de governar. No
portugués, a palavra governanca € utilizada de maneira semelhante ao uso no francés, para
aludir as esferas politico-administrativas.

Na metade do século XIV um artista italiano de nome Lorenzetti pintou seu famoso
afresco, ilustrando o contraste entre a boa e ma governanga, em que a boa governanca foi
retratada em um local de cidaddos livres e felizes, enquanto a ma foi representada por um
tirano sentado no trono e a justica amarrada ao chao (Kjaer, 2004).

A projecdo da ideia de governanga no contexto internacional mais recente foi
impulsionada pelo relatorio “Sub-Saharan Africa: From Crisis to Sustainable Growth” do
Banco Mundial (1989), que se referiu & governanga como um mecanismo para enfrentar a
corrup¢do, 0 nepotismo e as politicas ineficientes e inadequadas, que foram considerados
entraves para o desenvolvimento em determinados paises africanos.

Em decorréncia, a governanca foi utilizada como argumento principal para o controle
da corrupcdo e, consequentemente, para o desenvolvimento econdmico e para a reducdo da
pobreza nesses paises (World Bank, 1989). Para o Banco Mundial governanca é entendida
como “a maneira pela qual o poder ¢ exercido na administragdo dos recursos econdmicos e
sociais de um pais para o desenvolvimento” (World Bank, 1992, p. 1).

Além do Relatério do Banco Mundial, contribuiram para a visibilidade do termo
governanca uma edigdo especifica sobre governanca do International Journal of Social
Sciences (UNESCO, 1998), e ainda os economistas e cientistas politicos anglo-saxdes, bem
como o Banco Mundial (Mayntz, 1998) e o FMI ao designarem “a arte ou o modo de

governar” (UE, 2014, p.01), de maneira a promover um modo de gestdo da governanca
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fundamentada na participacdo da sociedade civil'®

, em todos os niveis (internacional,
nacional, regional, e local).

Assim sendo, tornou-se um conceito amplo, abrigando varias abordagens como a
governanca e intervencdo do Estado (Velasco Gonzélez, 2013; Hall, 2000), redes politicas
(Rhodes, 2012, 1997; Blanco, Lowndes & Pratchett, 2011; Mayntz, 1998), gestdo publica
(Klijn, 2012, Peters & Pierre, 1998), coordenacdo de setores da economia (Mayntz, 2007),
competicdo entre diferentes niveis geograficos (Buhalis, 2000), geografia cultural (Kjaer,
2004), parceria publico-privada (Graci, 2013), governanca corporativa (Ashley, 2011), boa
governanga (World Bank, 1992), governanca global (Rosenau, 1992) e a democratizagdo no
Terceiro Mundo (Hyden, 2006).

Além da conceituacdo oriunda das organizagdes como o Banco Mundial e a
Organizacdo das Nacdes Unidas para a Educacéo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), nos anos
1990, Kooiman, (1993) conceituou governanga como os padrdes que emergem das atividades
relativas ao processo de governo, empreendidas pelos atores sociais, politicos e
administrativos. Isto €, todas as atividades dos atores sociais, politicos e administrativos,
entendidos como esforgos intencionais para orientar, dirigir, controlar ou gerir setores ou
facetas da sociedade, em que os atores publicos e privados agem em conjunto, interagindo
entre si para melhor eficacia da gestdo (Eagles, 2008). Sendo o0s aspectos interativos dessas
formas de atuacdo em conjunto, relevantes para 0 processo.

Rhodes (1997), por sua vez, apresentou um conceito de governanga entendida como a
auto-organizacao de redes inter-organizacionais, caracterizadas pela interdependéncia, troca
de recursos em que o Estado mantém autonomia em relacdo as regras do jogo.

Para Mayntz (1998), o termo governanca € usado, primeiro, para indicar um novo
estilo de governo, que é distinto do modelo de controle hierarquico e caracterizado por um
modo mais cooperativo, bem como pela interacdo entre Estado e os atores ndo estatais que
participam em redes mistas publico-privadas. Em segundo, para aludir as formas de
coordenacdo, diferentes de hierarquia e mercado, abrangendo todas as formas de coordenacao

social, relacionando-as a redes.

18 Sociedade civil se refere & arena de acdo coletiva em torno de interesses comuns, propésitos e valores. Em
teoria, suas formas institucionais sdo distintas daquelas do estado, familia e mercado, embora na prética, as
fronteiras entre estado, sociedade civil, familia e mercado sdo muitas vezes complexas, indefinidas e negociadas.
Sociedade Civil abraca uma diversidade de espacos, atores e formas institucionais, variando em seu grau de
formalidade, autonomia e poder. Sociedades civis sdo frequentemente povoadas por organizacfes como
instituicdes de caridade, organizagBes ndo governamentais, grupos comunitarios, organizagdes de mulheres,
movimentos de base religiosa, associa¢@es profissionais, sindicatos, grupos de autoajuda, movimentos sociais,
associacOes empresariais e grupos de coalizdo e de defesa (Centre for Civil Society London School of
Economics, 2014).
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Nesse sentido, a governanca moderna'’ significa uma forma de governar mais
cooperativa, diferente do antigo modelo hierarquico, no qual as autoridades estatais exerciam
um poder soberano sobre os grupos de cidaddos que constituiam a sociedade civil (Mayntz,
1998). As instituicdes estatais e ndo estatais, os atores publicos e privados, participam e
cooperam na formulacéo e aplicacdo de politicas publicas (Mayntz, 2001).

A governanca ¢, também, o exercicio da autoridade politica, econdmica e
administrativa para gerir assuntos da nacéo, abrangendo mecanismos complexos, processos,
relacBes e instituicGes, através dos quais os cidaddos e grupos articulam seus interesses,
exercem os seus direitos e obriga¢es e mediam suas diferengas (PNUD, 1997).

Envolve ainda o sentido de direcdo da sociedade, as atividades para realizar os
objetivos as formas de se organizar, e 0 modo pelo qual distribuem os custos e beneficios a
partir da deliberacdo conjunta (interacdo, interdependéncia, co-producao, corresponsabilidade,
CO-governo), ou seja, entre 0 governo e as organizacoes privadas e sociais. Corresponde ainda
a sociedades estruturalmente interdependentes, em que os atores publicos, privados e sociais
atuam em conjunto, em funcdo de assuntos de interesse particular e coletivo, ao reconhecerem
gue possuem recursos limitados para atuarem isoladamente (Aguilar, 2010).

Os conceitos de governanga indicam uma mudanca nos modos tradicionais de
governar que consideravam, basicamente, 0s governantes em uma relagcdo unidirecional com a
sociedade, passando para uma interlocucdo que necessita da cooperacdo e interacdo entre
atores sociais publicos e privados (Koiman, 2005).

Assim sendo, a governanca refere-se a “novas formas de decisdo coletiva a partir da
confluéncia de diferentes relacBes entre cidaddos e atores publicos e privados com o objetivo
de conseguir capacidades de governo frente a problemas comuns” (Borja, Sachez, Sisternas &
Subirats, 2014, p. 6), gerindo o territorio por meio “[...] das rela¢fes de poder necessarias
para dirigir, no tempo e no espago, a coeréncia das multiplas finalidades, decisdes e acdes”
(Becker,1991, p. 178).

A governanca representa uma realidade nova e diferente se comparada aos sistemas
tradicionais de governo. O Estado experimentou transformacgdes em seu papel, entretanto, néo
significa o seu fim, apenas sua adaptacdo a complexidade do tecido social (Pierre & Peters,
2000), pois continua a exercer um papel relevante e estratégico na governanca ao deter o
direito de intervir em defesa dos interesses coletivos e quando os atores em rede néo

chegarem a um acordo (Cerrilo & Martinez, 2005). Contudo, a esséncia da governanga esta

" Mayntz (2001) utiliza governanca moderna para distinguir do significado que foi atribuido ao termo, no
passado, que foi enetendido simplemente como governar.
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nos mecanismos de governo que ndo repousam sobre o recurso da autoridade e sangdes do
governo (Stoker, 1998).

Se inicialmente o termo governanca foi associado a governo e ao exercicio do poder
pelas liderangas, o significado atual do termo tem sido atribuido, sobretudo a partir da década
de 1980. Embora ndo exista o consenso sobre uma definicdo de governanca, hd algumas
convergéncias em torno de certas caracteristicas (Quadro 5) relacionadas ao conceito que
envolve participacdo e partilha de poder, integracdo multinivel, diversidade e
descentralizacdo, deliberacéo, flexibilidade e reversibilidade, experimentacdo e conhecimento,

criagdo, autonomia e autoridade, redes e interdependéncia, cooperagao e interagéo.

Elementos Caracteristicas
Participagdo e de Formulagdo de politicas ndo é considerada como o Unico dominio dos reguladores, mas as partes
partilha de poder interessadas publicas e privadas de diferentes niveis devem participar do processo politico como

parte da parceria publico-privada.

Integracdo multi- A coordenacao entre os diferentes niveis de governo precisa ocorrer tanto na horizontal como na
nivel vertical e deve envolver os atores privados.

Diversidade e Em vez de uma abordagem legislativa ou norma regulamentar, uma variada gama de abordagens
descentralizagdo coordenadas é incentivada.

Deliberacédo Maior deliberagdo entre atores publicos e privados é incentivada, de modo a melhorar a

legitimagdo democrética do processo de formulagéo de politicas.
Flexibilidade e A adocdo de medidas depende muitas vezes de diretrizes flexiveis e padrBes abertos que sdo
reversibilidade implementados de forma voluntaria e podem ser revistos conforme as mudangas das
circunstancias politicas.

Experimentagdo e~ Maior incentivo a experimentacdo local em medidas de governagdo, bem como a criagdo de

conhecimento conhecimento e o compartilhamento em conexdo com o acompanhamento multilateral, o

criacéo benchmarking e a troca de resultados e melhores praticas.

Autonomia e Grau significativo de autonomia em relagdo Estado que é percebido e atua como um ator capaz

autoridade de utilizar novas ferramentas e técnicas para orientar e guiar. A governanga reconhece a
capacidade fazer coisas que independentemente do poder do governo para comandar ou usar sua
autoridade.

Redes e Organizacdo e atuagdo dos atores estatais e ndo estatais em redes decisionais mistas.

interdependéncia Interdependéncia de recursos entre organizagdes.

Cooperagdo e A cooperacdo entre os atores da rede é necessaria para o0 processo de tomada de decisdo.

interacdo Interagdes continuas entre os membros da rede, causadas pela necessidade de trocar recursos e

negociar objetivos compartilhados. Interagdes enraizadas na confianca e reguladas pelas normas
que sdo negociadas e acordadas pelos participantes da rede.

Quadro 5 - Caracteristicas da governanga.
Fonte: Adaptado de Velasco Gonzalez, 2013; Hall, 2011b; Aguilar, 2010; Dredge & Pforr, 2008; Rhodes, 2005,
Stoker, 1998.
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As caracteristicas do conceito de governanca possibilitam a compreensdo da mudanca
na atuacao do Estado e da sociedade, resultando na descentralizacdo das decisdes que antes se
concentravam em um Estado céntrico, passando depois para um nivel mais proximo do local,
com a participagéo societal multipolarizada (Aguilar, 2010).

Atuar em rede n&o significa negar o papel do Estado, mas sim, melhor compreender o
papel dos atores governamentais e ndo governamentais (Cerrillo & Martinez, 2005), no
processo de formulacdo, implementacdo e resultados da politica publica.

Com base nas caracteristicas do conceito de governanca e nas possibilidades de
interacdo entre Estado, mercado e sociedade sdo estabelecidos alguns modos de governanca
gue podem apresentar uma tendéncia mais hierarquica quando prevalecem a visdo e
intervencdo convencional do governo, a descentralizacdo da autoridade do Estado para
instituicdes regionais e locais, e a atuacdo por meio de parceria publico-privada (Pierre &
Peters, 2000).

Relativamente aos modos de governanga ideais, Hysing (2009) (Quadro 6) considerou
trés dimensdes, incluindo as relagbes publico-privada, os niveis politicos, o governo e 0s
instrumentos, a partir de uma atuacdo tradicional do Estado, em contraponto a um modo de
governanga em que a sociedade seria autbnoma, com variagdes de distanciamento e

aproximacéo de cada um dos polos (intervencao do Estado e Autonomia societal).

Dimensdes Intervencéo Autonomia
do Estado Societal
Governo Comando e Instrumentos de Funcdes Instrumentos Instrumentos
instrumentos controle — incentivo (impostos e publicas de informagé&o voluntarios
e estilo sangoes subsidios) delegadas (acordos e
legais disposigdes)
Relacdes Relacdes Relacdes publico- Ativando a Dependéncia
publico- hierérquicas privadas facilitando ase mUtua entre Autogoverno
privadas institucionalizadas redes redes de atores privado
(dominagéo do publicos e
Estado) privados
Niveis Governo Delegacéo de Facilitacdo Governanca Governando
politicos nacional autoridade e (regem a multinivel para uma
responsabilidade para  implementacdo) (aperfeicoando sociedade civil
outros niveis o nivel global
nacional)
Governo Governanca

Quadro 6 - Modos de governanca ideal.
Fonte: Hysing, 2009
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A primeira dimensdo alude ao estilo e aos instrumentos utilizados no governo. Os
mecanismos do governo sdo pautados no principio da soberania do Estado que inclui os
instrumentos de comando e controle pelo governo central, que assume o controle de cima para
baixo (top-down), bem como a capacidade de definir, implementar e avaliar os objetivos da
politica (Hysin, 2009), enquanto a visdo é adotada do ponto de vista do legislador, (Mayntz,
1998).

Os incentivos como impostos, concessdes e subsidios sdo projetados com a finalidade
de intervir no comportamento do mercado e orientar a sociedade (Aguilar, 2010a).

Nesse sentido, a nova gestdo publica adotou a descentralizacdo, privatizacdo e
terceirizacdo (Velasco Gonzélez, 2013; Pierre & Peters, 2000), em que o Estado fornece as
diretrizes (steering) gerais da politica enquanto o mercado presta 0s servigos (rowing), com
base nas normas estabelecidas (Bevir, 2009; Kjaer, 2004), delegando, em um processo
gradual, as fungdes publicas, aumentando a autonomia da sociedade, gerando a necessidade
do uso de novos instrumentos de informacao e acordos sociais voluntarios (Hysing, 2009).

A dimenséo relativa aos atores publicos e privados varia desde a atuacdo hierarquica
do Estado até a autonomia dos atores sociais. Quando as estruturas de governo estdo
organizadas hierarquicamente mantém-se 0 modelo top-down de intervencéo na sociedade, 0s
atores privados tém seus papéis definidos por meio da participacdo em eleicdes e através de
acordos publico-privados institucionalizados pelo governo (Hysing, 2009).

No modelo em que a participacdo da sociedade aumenta, destacam-se a colaboracao,
deliberacdo e interacdo entre atores publico e privado (organizacGes, empresas e
pesquisadores), que sdo mais fortemente integrados aos processos politicos. (Hysing, 2009).

O limite entre a esfera publica e privada € menos preciso (Mayntz, 1998; Rhodes
1997; Stoker 1998) e as redes baseadas na interdependéncia de recursos e confianca (Velasco
Gonzalez, 2013) passaram a caracterizar as relagbes entre tais atores, evoluindo para o
autogoverno, em que o “Estado ndo participa diretamente” (Mayntz, 1998, p. 4). Entretanto,
0s atores estatais ocupam lugar de destaque ao agirem como facilitadores e mediadores na
politica de redes (Sorensen, 2006; Mayntz, 2001, 1998).

A dimenséo referida como niveis de governo sinaliza o percurso de um Estado, cujo
governo nacional é locus da autoridade central para um governo compartilhado pela e com a
sociedade civil. O Estado pode delegar e transferir, por meio da descentralizagdo, as decisoes
para outros niveis de governo, em geral, mais préximos da sociedade civil receptoras das

acOes publicas, bem como atuar como facilitador e como membro da governanga multinivel,
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em que os atores e instituicdes, em diferentes niveis politicos, operam de forma autbnoma ao
Estado e tém a capacidade de aperfeicoar a formulacdo de politicas em nivel nacional (Bache
& Flinders, 2004).

Contudo e conforme Aguilar (2010) e Myantz (2001), para que a governanca (nova,

moderna) seja possivel é necessario que:

1. A sociedade civil esteja funcionalmente diferenciada em subsistemas, em que
organizacOes especializadas levem a cabo as fungdes econdmicas e sociais
importantes como a produc¢do, o ensino e o cuidado com a salde;

2. A sociedade civil esteja bem organizada com atores corporativos, organizacfes
produtivas e de servigos, bem como as associagdes de voluntarios, representando
diferentes interesses funcionais e socioecondmicos®®, e gozando de autonomia e
habilidade para negociar com o0s interesses opostos e com as autoridades do
Estado; e

3. Exista um sentido de identificacdo e responsabilidade com a coletividade, isto é

uma identidade comum cuja base deve ser a integracdo social e cultural.

A governanca (nova, moderna) ndo podera existir se os atores sociais ndo forem
eficientes em sua propria area de atuacdo e ndo cooperarem na formulacdo das politicas
publica que visem aos anseios coletivos ao invés de lutar entre si (Mayntz, 2001), bem como
se inexistirem ou funcionarem precariamente as “instituicdes que reconhecem e garantem a
existéncia dos mercados e da sociedade civil” (Aguilar, 2010b, p. 47).

No turismo, a reflexdo em torno do conceito e aplicagdo do termo governanca tem sido
utilizada nos estudos de Eagles, Romagosa, Buteau-Duitschaever, Havitz, Glover &
McCutcheon (2013), Velasco Gonzalez (2013), Hultman & Hall (2012), Bramwell & Lane
(2011), Hall (2011a,b), Zahra (2011), Beaumont & Dredge (2010), Buteau-Duitschaever,
McCutcheon, Eagles, Havitz & Glover (2010), Ruhanen, Scott, Ritchie & Tkaczynski (2010),
D’Angella, Carlo & Sainaghi (2010), Eagles, (2009), Cooper, Scott & Baggio (2009), Yuksel,
Bramwell & Yiksel (2005), Goymen (2000), Trousdale (1999), que buscam o suporte teérico

metodoldgico na ciéncia politica. Dessa forma, alguns conceitos s&o empregados para analisar

'8 Organizacdes como sindicatos, associages empresariais, organizacdes de provedores de cuidado com a satde,
de institutos cientificos ou de investigacdo cientifica e organizacBes que representem os interesses dos
consumidores ou valores ecoldgicos (Mayntz, 2001, p. 3).
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e pautar a investigacdo relacionada a forma, processos e mecanismos de governo em

contextos descentralizados, participativos que envolvem a tomada de decisdo politica.

2.1.4. A Politica de Turismo: conceitos, instrumentos e o papel do Estado

O turismo como atividade econdmica gera inimeros efeitos multiplicadores diretos e
indiretos (Goeldner & Ritchie, 2011; Beni, 1998, Inskeep, 1991). Entretanto, o turismo é,
além de uma atividade econdmica, um fenémeno cultural, econémico e social, que envolve a
interacdo entre pessoas, demanda uma variedade de servigos e facilidades (Lickorish,
Jefferson, Bodlender & Jenkins, 1991), alocados nos destinos turisticos.

O fendmeno turistico decorre da dinamica interacional entre turistas®, residentes,
ambientes fisico — recursos naturais e ambientais — e construido — cultura dos residentes, infra
e superestrutura, atragdes, tecnologia e governanga — que para operacionalizarem o setor
turistico demandam planejamento e promoc¢do pelos componentes dos setores publico e
privado, em seus diversos niveis de atuacdo — nacional, regional e local - por meio da
coordenacao, cooperacdo e colaboracéo.

O fendmeno turistico é uma forca politica e econdmica (Elliot, 1997) que se apropria
do territdrio e estabelece dindmicas de producdo e consumo (Fratucci, 2008; Cruz, 2000) que
geram efeitos ambientais, culturais, econdmicos e sociais, positivos e negativos (Goeldner &
Ritchie, 2011; Elliot, 1997; Inskeep, 1991). Motiva ainda conflitos de interesses que devem
ser geridos, em geral, pelo governo (Velasco Gonzélez, 2013), fato que demanda a atuacéo
eficiente desse ator em relacdo ao uso dos recursos publicos na implementacdo da politica de
turismo. H& ainda a necessidade de se monitorar os resultados obtidos, com o intuito de
assegurar retorno do investimento publico empregado (Elliot, 1997).

As razdes para promover o turismo devem estar implicitas na politica turistica que
pode incluir motivos econdmicos, sociais, ambientais e culturais. Os motivos econdmicos,
para além do ingresso de moeda estrangeira na economia, podem ser utilizados para o
desenvolvimento e expanséo de setores como agricultura e pesca (Inskeep, 1991); enquanto os

sociais sdo desencadeados por meio de intercambio cultural, da educacdo dos cidaddos com a

19 para mais detalhes dos componenetes do turismo e da gestdo turistica ver Goeldner & Ritchie (2011).
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finalidade de desenvolver o orgulho e a identidade a partir da valorizagdo da histéria, da
geografia e da cultural local (Lickorih et. al. 1991).

A politica turistica deve ser concebida de modo a contemplar os efeitos positivos e
negativos do fenbmeno, extrapolando o viés estritamente econémico. Nesse sentido a politica
turistica e tida como:

e O conjunto de ac¢Bes que impulsionam os atores publicos - em ocasifes de colaboracédo
com atores ndo publicos - com a intencdo de alcancar objetivos diversos, relacionados
com a variedade de fendmenos e relacbes que supdem o processo de atracéo,
permanéncia ou residéncia ocasional de cidaddos em um determinado territério
(Velasco Gonzalez, 2011, p. 954);

e O conjunto de regulamentos, regras, normas, diretrizes, objetivos e estratégias de
desenvolvimento e promogdo que prové um quadro dentro do qual as decisdes
coletivas e individuais tomadas afetam em longo prazo, o desenvolvimento, e
diariamente, as atividades circunscritas a determinado destino turistico (Goeldner,
Ritchie, 2011, p.327);

e A politica publica é ao mesmo tempo um processo € um produto - 0 processo de
tomada de deciséo e o produto desse processo. Atualmente ha um reconhecimento de
que a politica deve servir ndo s6 ao governo, mas também ao interesse publico no
turismo. (Edgell, Del Mastro, Smith & Swanson, 2008, p. 13);

e O conjunto de fatores condicionantes e de diretrizes basicas que expressam 0S
caminhos para atingir os objetivos globais para o turismo no pais, determinam as
prioridades da agdo executiva, supletiva ou assistencial do Estado e facilitam o
planejamento das empresas do setor quanto aos empreendimentos e atividades mais

suscetiveis de receberem apoio estatal (Beni, 1998, p. 178).

As definicbes supracitadas apresentam certa convergéncia em relacdo a politica
turistica que visa compreender 0s objetivos e normas a partir de decisdes tomadas por meio de
colaboragédo conjunta entre os atores sociais, tendo-se em vista o interesse coletivo em relagéo

ao desenvolvimento turistico em determinado territorio.
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A politica de turismo fornece uma orientacdo para se obter o resultado desejado e
também define a direcdo para que os intervenientes do turismo ajam em um destino comum,
bem como fornece orientacBes para funcionamento dos operadores. Prové ainda, um quadro
de discussdes publicas e privadas sobre o papel e as contribui¢fes de setor do turismo para a
economia e para a sociedade em geral, norteando o consenso em torno de estratégias e
objetivos especificos para um determinado destino, permitindo a interface mais eficaz do
turismo com outros setores da economia (Goeldner & Ritchie, 2011, Lickorish, Jefferson,
Bodlender & Jenkins, 1991).

Uma politica turistica € o modo pelo qual se estabelecem normas e procedimentos
intencionalmente coerentes, articulando e relacionando o que é o turismo naquele contexto,
quais os dilemas existentes e como enfrentd-los para fomentar o turismo. Devem existir
objetivos e a¢des concretas que visem alcancar as metas em um prazo determinado. As agoes
previstas devem estar associadas a existéncia de recursos, quaisquer que sejam que lhe
permitam ser executada. Os atores publicos que atuam no territério de sua competéncia
devem ter legitimidade democratica, 0 que ndo exclui os processos colaborativos entre
publico e privado, cuja legitimidade pode inclui-los por meio de acordos especificos. Por fim,
a politica turistica deve ter um programa de atuacdo que intervenha no turismo de maneira
global (Velasco Gonzéalez, 2013, 2011).

Salientamos que além da necessidade de saber o que é uma politica turistica, é
igualmente importante ter clareza sobre o que ela ndo é. Assim sendo, a politica de turismo
ndo corresponde as decisdes Unicas ou um grupo de decisBes isoladas que tangenciam o
turismo, assim como as declaracGes politicas, protocolos de inten¢cGes ou um programa para
desenvolver determinado setor. Apesar de a vontade politica ser um elemento importante, ndo
é suficiente para implementar a politica turistica (Velasco Gonzalez, 2013).

A politica turistica resulta de um processo de elaboracdo a partir de um ambiente
politico no qual incidem valores, ideologias e distribuicdo de poder, o enquadramento

institucional e o desenho do processo decisorio adotado pelos atores locais (Figura 6).
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Ambiente Politico Arranjos de Poder

Valores

Arranjos institucionais

A arena politica
Grupos ie interesse Individuoilnfluentes
Demanda Decisdo ———>Producdo/Implementacédo
Resultados
7N /T\
InstituigcOes Lideranga Institucional

Arranjos Institucionais

Valores

Arranjos de Poder

Figura 6 - Os elementos do processo de concepgdo da politica de turismo.
Fonte: Hall, 2011b.

Pela observacdo da figura 6, percebemos que a concepcdo da politica de turismo
abrange um contexto social em vez de métodos e técnicas de preparacdo de um plano
(Stevenson, Airey & Miller, 2008). O ambiente politico refere-se a caracteristicas gerais como
demografia, geografia e niveis de urbanizacdo, riqueza, industrializacdo ou ndo, que
influenciam mais as politicas do que o préprio processo politico, uma vez que demandam e
justificam os gastos do poder publico para definir o conjunto de problemas que precisam ser
tratados, bem como os limites sobre os recursos — materiais, tecnolégicos e intelectuais
(Simeon, 1976). Os arranjos de poder referem-se a0 meio pelo qual a politica € realizada e
inclui o conflito e a distribui¢do poder, sendo os modelos mais pluralistas, mais distributivos
do poder, muitas vezes por meio da governancga em rede.

A politica resulta de ideias, valores, teorias e crencas da sociedade que influenciam os
pressupostos fundamentais da politica (Valles, 2000), sendo particularmente importantes: as
normas que sugerem os metodos legitimos a serem empregados na orientacdo de tomada de
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decisdo - maioria, proporcionalidade, unanimidade, consenso; os valores que direcionam as
acOes do governo, bem como o0s objetivos a serem alcancados, muitas vezes relacionados ao
crescimento econdmico e reducdo de disparidades regionais e representam uma elite ou a
populacdo (Hall, 1994; Simeon, 1976); e a ideologia que est4d fortemente vinculada aos
padroes de poder, desafiando-os ou legitimando-os, e a estrutura institucional, que pode
perseguir ou apoiar a ordem ideoldgica existente, em que a politica é “o resultado de um
processo de negociagdo complexo” (Simeon, 1976, p. 573).

A estrutura institucional compreende a maneira pela qual o governo é organizado,
incluindo o grau de centralizagdo ou descentralizagdo, o compartilhamento da autoridade ou
ndo, além dos mecanismos formais para registrar as decisdes e a determinacdo das etapas a
serem seguidas antes da promulgacdo da politica (Simeon, 1976). A medida que as
autoridades interagem com as forgas sociais, ha atores que tendem a exercer maior influéncia
no processo decisorio do que outros.

Por fim, o processo de tomada de decisdo relativo a politica turistica refletira as forcas
do ambiente, as disputas politicas entre os diferentes atores, bem como as normas e valores
que prevalecem na cultura e na ideologia, além da estrutura institucional (Velasco Gonzélez,
2013; Hall, 1994) e de sua articulacdo com as forcas sociais em um movimento ciclico, cujos
resultados devem ser monitorados e ajustados uma vez que a implementacdo das acdes gera
impactos que devem corrigidos.

A elaboracdo e promulgacdo da politica turistica ndo sdo suficientes para que seja
implementada. E necessaria a articulagio dos seus objetivos e prioridades a partir dos

instrumentos constituintes da politica (Quadro 7).
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Instrumentos

Descritivo

Carater

Organizativos

Estruturas politico-administrativas tradicionais: sdo as organizacdes publicas com
competéncias em turismo dentro do seu espago territorial - Ministério no quadro
administrativo federal, Secretarias, Superintendéncia ou equivalente no ambito
administrativo da unidade federativa, bem como a secretaria ou equivalente no
municipio.

Estruturas executivas: Caracterizam se por organizagdes que apresentam algum tipo
de dependéncia organica, funcional ou financeira em relagéo as estruturas tradicionais.
Podem ser publicas e autdbnomos, semi publicas ou privado desde que reconhecidos
pelo governo como o 6rgdo competente e responsavel por algum ambito da politica
turistica cuja funcéo seja apoiar as decisdes da politica por meio de instrumentos mais
dinamicos. Sdo exemplos dessas estruturas os 6rgdos de promogdo e outros como
aqueles que se dedicam a qualidade dos produtos turisticos e servigos turisticos e
encarregados de desenvolver tecnologias de informago e comunicagdo (TIC).

Estruturas de cooperacao e publico-privadas: relacionam-se ao papel assumido pelo
Estado em que o governo atua como coordenador, facilitador e harmonizador, num
contexto em que a cooperagdo e colaboracdo sdo caracteristicas comuns. Essas
estruturas podem ser estritamente publicas ou congregar agentes publicos, privados e
institucionais.

Os 0Orgdos de cooperacdo publicos se transformam em espaco de colaboragdo para
agentes publicos de diferentes campos (exemplo: ComissBes Interministeriais) ou
tornam-se um espaco de trabalho para varios 6rgdos com responsabilidades no turismo,
sejam  do  governo central ou do outros niveis territoriais.
Os 6rgdos de cooperagdo publico-privada sdo organizages formais e independentes
que assumem responsabilidades que foram, tradicionalmente, dos atores publicos.
Podem apresentar o formato de Conselho de Turismo, Convention Visitors & Bureau
ou outro, em fungdo dos objetivos de desenvolver o turismo em dado destino ou uma
tipologia ou &rea especifica do turismo.

Vinculante
para a
administragdo

Programéticos

Planos e programas: O plano pode ser tido como “o conjunto ordenado de agdes e
programas que contem o projeto politico [...]” (Velasco Gonzalez, 2011, p. 956). Um
plano compreende o territorio sobre o qual incidird e provocard mudangas em funcéo
dos objetivos, instrumentos e dotagdo dos recursos necessarios para seu cumprimento
durante sua vigéncia. Um programa, em geral, tem origem nos objetivos setoriais de
um plano em que cada um origina um programa a ser implementado no médio prazo
(Petrocchi, 2002)

Programaético

governo e de acordo com a necessidade de cada macrorregido.
Os instrumentos financeiros devem considerar os objetivos do plano ou programa,
tendo em vista atingir as metas estabelecidas.

Refere-se a acumulacéo e registro do conhecimento de forma sistematizada, visando | Voluntario e
Comunicacio informar um set0r~especifi(_:0 e dota-lo de informacdes que possam ser uteis no | de difusdo de
planejamento e gestdo do turismo. valores
Os instrumentos normativos constituem-se das normas legais de caracter vinculante e Vinculante
Normativos | de aplicacdo direta que tenham como fim a ordenagdo de um subsetor ou a regulagéo
dos componentes da atividade turistica.
Os instrumentos financeiros de fomento sdo instituidos com a finalidade de incentivar Fomento
e estimular a totalidade da iniciativa privada que constitui o setor (crédito turistico),
um subsetor turistico (crédito hoteleiro) ou determinado segmento (ecoturismo). No
Brasil, o fomento ao turismo relaciona-se aos fundos constitucionais regionais que
Fomento disponibilizam crédito em funcdo das atividades econdmicas que sdo prioridades do

Quadro 7 — Instrumentos organizativos da politica turistica.
Fonte: Adaptado de Velasco Gonzélez, 2013; 2011; Petrocchi, 2002.

O quadro 7 remete a uma reflexdo acerca da conjugacao dos instrumentos da politica

turistica, no sentido de que a combinagdo dos instrumentos organizativos, normativos e de

fomento é essencial, dadas a importancia das estruturas, das regulamentacdes e normas e dos

recursos para o desenvolvimento do setor. A combinagdo dos instrumentos pode aumentar o
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potencial de intervencdo no turismo, uma vez que possuem carater obrigatorio, orientativo,
financeiro e voluntario, ainda que nem todos devam ser utilizados ao mesmo tempo (Velasco
Gonzalez, 2011).

O processo de formulacdo das politicas de turismo tem sido conduzido, ou ao menos
almejado, dentro de uma abordagem mais pluralista, em que governo, mercado e sociedade
civil atuam em cooperacao e colaboracdo. Nesse contexto, 0 governo ao longo dos anos, tem
assumido determinadas fun¢bes como promotor, estimulador do setor privado, planejador,

garantidor/assegurador, coordenador e harmonizador (Quadro 8).

Governo como promotor da atividade Aumentar ingresso divisas
Proteger o direito de viajar livremente;
ﬂ Potencializar o turismo como instrumento de paz.
Governo como estimulador do setor privado  Potencializar o desenvolvimento da atividade turistica
ﬂ Fomentar a participacdo do setor privado
Governo como planejador Canalizar correntes turisticas até regides desfavorecidas

|

Governo como garantidor (governo assegura)  Proteger os consumidores/turistas
Regulamentar os subsetores

ﬂ Ordenar o desenvolvimento dos destinos
Governo como coordenador Apoiar a modernizacdo das empresas turisticas
Coordenar os subsetores turisticos
ﬂ Favorecer o desenho de novos produtos
Governo como harmonizador Apoiar a criacdo de organismos de cooperacao

Fomentar a implicacdo do setor privado nas a¢Bes conjuntas

Quadro 8 - Evolucéo das fungdes do governo no turismo.
Fonte: Velasco Gonzélez, 2013.

O papel de coordenagdo é ressaltado por Velasco Gonzélez (2013), Pierre e Peters
(2000) e por Weaver e Rockman (1993), no qual o Estado exerce papel de coordenador frente
aos objetivos conflitantes em um todo coerente. A OCDE (2013) também destaca a
importancia da coordenagdo das politicas, inclusive a “horizontal, entre os ministérios
setoriais em nivel de governo federal, a coordenacdo horizontal e vertical, entre os niveis de
governo e a coordenagao entre governos subnacionais” (OCDE, 2013, p. 162) como forma de
melhorar os resultados das acdes publicas. Cabe também ao Estado atuar no estabelecimento e
manutencdo das prioridades, dentre as muitas demandas conflitantes que se voltam para ele,
direcionando o0s recursos para onde serdo mais eficazes, inovando quando as politicas

tradicionais falharem, representando interesses difusos e nem sempre organizados diante
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daqueles concentrados e bem organizados, impondo, se necessario, perdas aos grupos que
detém poder politico e econémico, além de assegurar a implementacdo das politicas do
governo por meio da estabilidade, com o intuito de gerar um ambiente propicio ao seu
funcionamento (OCDE, 2013; Weavaer & Rockamn, 1993).

Salientamos que para a implementacdo das politicas deve haver o “fortalecimento da
capacitacdo institucional e administrativa em nivel subnacional (em especial nos municipios
carentes), monitorando a implementacdo das politicas e avaliando os seus resultados,
estimulando a participacdo da sociedade civil” (OCDE, 2013, p. 163).

No século XXI, além da complexidade do tecido social e das transformagdes na
relagdo Sociedade e Estado, os fatores globais pressionam o governo para uma atuacgao de
fortalecimento do seu papel de coordenador dos processos politicos e econdmicos do turismo,
demandando a adequagdo de “novas formas de instituicdes governamentais de maneira a
proporcionar melhor transferéncia de conhecimento entres setores publico, privado e
organizacOes ndo governamentais” (Hall & Williams, 2008, p. 91), instituidas na governanga

em rede.

2.1.4.1. Governanca® no Turismo: um percurso a ser melhor compreendido.....

No turismo, como em outras areas, 0s conceitos de governanca despertaram maior
interesse dentre os pesquisadores na busca da melhoria do entendimento de como o Estado
pode atuar como mediador dos problemas do turismo contemporéneo relacionados com as
politicas sociais, econdmicas, politicas e ambientais (Bramwell, 2011; Hall, 2011a, 2011b).

Assim, Ruhanen et al. (2010), em uma primeira analise, encontraram 72 dimensdes
relacionadas a definicdo de governanca, porém algumas se referiam ao mesmo conceito, por
isso 0s autores realizaram uma nova ronda, reduzindo-as a 40?'. Desse total, 26 foram
reconhecidas em estudos que se baseiam nas ciéncias politicas e na éarea de gestdo
empresarial. As dimensdes mais citadas foram responsabilidade, transparéncia, envolvimento,

estrutura, eficacia e poder, sendo identificados em uma frequéncia de ao menos dez estudos.

%% para analisar a governanca no turismo recorremos aos artigos publicados, principalmente nos periédicos
cientificos Tourism Mangaement, Annals of Tourism Research, Tourism Review, Journal of Sustainable
Tourism, com reputacdo reconhecida na area do turismo. Dentre os artigos analisados o que foi escrito por
Ruhanen et al. (2010) apresentou um quadro sinético, pautado em uma ampla base de trabalhos sobre o tema.

2! para conhecer as dimensdes consultar Ruhanen, Scott, Ritchie & Tkaczynski. (2010). Governance: a review
and synthesis of the literature.
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Os trabalhos abordaram as dimensdes incluidas sob a 6tica do Banco Mundial (1992)
que considera a visdo estratégica, participacdo e orientacdo por consenso, estado de direito,
transparéncia, capacidade de resposta, equidade e inclusdo, eficacia e eficiéncia, prestacdo de
contas, inteligéncia e informagao e ética.

Bramwell e Lane (2011) analisaram a literatura acerca da governanga do turismo e da
sustentabilidade e encontraram duas abordagens para governanga: a primeira considera 0s
processos de governo e a segunda, alude a tendéncias nos papeis assumidos pelo Estado, apds
as reformas neoliberais (Bevir, 2009, Kajer, 2004). Na revisdo da literatura realizada,
Bramwell e Lane (2011) encontraram desigualdade de poder de comunidades locais na Africa,
enquanto em Kangaroo Island, na Australia, as agéncias que se concentram na protecao
ambiental possuem menos influéncia na formulacao de politicas pablicas.

Nesse sentido, a governanga nao é sindbnimo de governo (Ruhanen et al., 2010), mas
sim, um “conceito relacionado com a ideia de governo” (Velasco Gonzalez, 2013, p. 507), e
diz respeito ao menor controle governamental e envolve multiplos atores social (Ruhanen et
al., 2010).

O conceito de governanca passa pelo reconhecimento da mudanca nas praticas
politicas que envolvem a globalizacéo, a articulacéo da sociedade em redes de atores, ao invés
de relacdes hierarquicas ou de parcerias publico-privadas, o reposicionamento do papel do
Estado em relacdo a prestacdo dos servicos publicos e o aumento da fragmentacédo
institucional (Kjaer, 2004; Pierre & Peters, 2000).

Ainda que ndo exista uma concordancia em torno da uma definicdo de governanca, ha
coNnsenso que o conceito perpassa ideias relacionadas a mudanca na forma de governar, o que
implica um redimensionamento no comando e controle por parte do Estado, bem como na
existéncia de novas estruturas, mecanismos e procedimentos de tomada de decisdo que
envolvem a participacdo democratica de atores que muitas vezes se organizam em redes (Hall,
2011b; Beritelli et al, 2007; Kooiman, 1993).

Os estudos sobre a governanca no turismo devem considerar os interesses coletivos
associados as acdes da esfera publica (Bramwell & Lane, 2011), como também a constituigéo,
composicao e finalidades dos espagos de governanga (Dredge & Whitford, 2011). A partir
dessa colocagdo podemos reconhecer dois significados relativos a ideia de governanga (Hall,
2011Db) (Figura 7).
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A totalidade das concepcdes tedricas sobre governo

A representacao
conceitual e tedrica do
papel do Estado na
coordenacédo dos
sistemas
socioecondmicos

Adaptacéo do estado
contemporaneo ao
ambiente politico e
economico — "Nova

governanca"

l \

Capacidade do

Estado para Coordenagéo e

o N autogoverno,
orientar" o )
especialmente no

sistema . o
que diz respeito as

socioecondmico e, relades de rede
portanto, as atores e parcerias
relagGes entre o pUblico-privadas.

Estado e outras

Figura 7 - Significados reconhecidos da governanca.
Fonte: Hall, 2011b.

Com base na figura 7 podemos afirmar que para Hall (2011b) a governanca refere-se
as adaptagdes do Estado contemporaneo ao ambiente politico e econdémico, em fungdo de
acontecimentos globais como a globalizacao, a crise financeira do Estado e a relagdo com os
atores publicos e privados que participam da formulacdo das politicas publicas, assim como o
aumento da complexidade social (Kjaer, 2004; Pierre & Peters, 2000).

As transformacdes exigem uma atuagdo do Estado no sentido de orientar mais que
controlar os sistemas socioecondmicos e coordenar 0s processos decorrentes da interacdo das

parcerias publico-privadas e da atuacéo societal em rede.
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O significado de governanga apresentado por Hall (2011b) é corroborado por Atkinson
(2003, p. 103) e citado por Bramwell e Lane (2011p, p. 412) ao entender que a “governanca
envolve processos em que determinada ordem social é alcancada, as metas sdo decididas, as
politicas elaboradas e os servigos sdo prestados”.

Para melhor compreensdo do termo e seu uso no turismo (Quadro 9) procedemos a
uma revisao sistematica da literatura na qual foram encontrados conceitos de governancga que
se referem a um processo inerente ao governo e a forma de governar (Rhodes, 1997;
Kickert, 1997 citado por Yuksel, Bramwell & Yiiksel, 2005; Graham et. al, 2003), bem como
aos mecanismos e procedimentos organizativos de tomada de decisdo (Eagles, 2008;
PNUD, 1997; Beaumont & Dredge; 2010). Esse trabalho permitiu buscar outros conceitos
relacionados que possibilitaram melhor compreender as relacGes que permeiam o significado
de governanga.

Dessa forma, compreender o papel do Estado, como referido anteriormente, a atuagéo
dos atores sociais organizados em rede, a ideia de coordenacdo, cooperacdo e colaboracéo,
governanca multinivel e participacdo dos atores sociais sdo elementos que devem ser
considerados ao se pensar a governanca do turismo.

No quadro seguinte, apresentamos alguns conceitos de governanca.
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Autor (es)

Titulo do artigo

Conceito de Governanca

Eagles, Romagosa,
Buteau-Duitschaever,
Havitz , Glover &
McCutcheon (2013).

Good governance in protected areas: an
evaluation of stakeholders’ perceptions
in British Columbia and Ontario
Provincial Parks.

Governanca é "o sistema de regras formais e informais que estabelece a interacdo e as diretrizes de
cooperacdo entre os diferentes atores que intervém no processo de tomada de decisdes" (Rocha,
2006, 12 p.). Assim, a governanca envolve o estado, mas transcende-o, porque envolve também
empresas, organizacdes ndo governamentais (ONGs) e pessoas fisicas. Governanca abrange trés
esferas: politica, econdmica e administrativa. Governanca politica é o processo de tomada de decisdo
que determina a politica. Governanga econdmica centra-se nos processos pelos quais as decisdes
econdmicas sdo tomadas. Governanga administrativa é o sistema que implementa a lei e a politica.
Todos os trés estdo interligados e dependentes uns dos outros (PNUD, 1997).

Hultman & Hall (2012).

Tourism place-making governance of
locality in Sweden.

Em comparacdo aos tradicionais principios de cima para baixo, a gestdo de governanca significa
maior diversidade de poder na tomada de decisdo e uma mudanga de hierarquia para processos mais
baseados em rede de troca e de negociacdo (Salskov-lversen, Krause Hansen, & Bislev, 2000).

Hall (2011b) Typology of governance and its Governanca é o ato de governar. Para Kooiman de (2003, p. 4) o conceito de governancga inclui a "a
implications for tourism policy analysis. | totalidade das concepgdes tedricas sobre governar". Portanto, o conceito central na governancga, em
termos de politicas publicas, € a relagcdo entre a intervencdo do Estado (também designado por
entidade publica) e autonomia social (autorregulacéo).
Zahra (2011). Rethinking regional tourism governance: | Rosenau (2005) usa o termo governanca para designar 0 mecanismo de comando de um sistema

the principle of subsidiarity

social e suas acOes que se esforcam para garantir seguranca, prosperidade, coeréncia, ordem e
continuidade ao sistema. Tomado amplamente o conceito de governanca ndo deve ser restrito aos
sistemas nacionais e internacionais, mas deve ser usado em relacdo aos governos regionais,
provinciais e locais, bem como outros sistemas sociais como educacdo, militares, empresas privadas
e até mesmo o microcosmo da familia. (p. 46)

Beaumont & Dredge
(2010)

Local tourism governance: a comparison
of three network approaches

O termo governanca é cada vez mais popular para designar "todas as formas de relacionamentos
organizacionais™ (Edwards, 2002).

Buteau-Duitschaever,
McCutcheon, Eagles,

Havitz & Glover (2010).

Park visitors’ perceptions of governance:
a comparison between Ontario and
British  Columbia provincial parks
management models.

Governanga € um processo em que O governo e outras organizagles sociais interagem e se
relacionam com o publico e como as decisdes sdo tomadas (Graham et al., 2003). Governanga é o
processo de tomada de decisdo e 0 processo pelo qual as decisdes sdo implementadas ou ndo (PNUD,
1997). De acordo com o Eagles (2008), a governanca refere-se “aos meios para atingir direcao,
controle e coordenacdo, que determinam a eficicia da gestdo" (p. 39).

D’Angella, Carlo &
Sainaghi (2010).

Archetypes of destination governance: a
comparison of international destinations.

Governanca de destino é definida como a criacdo e desenvolvimento de regras e mecanismos de
algumas estratégias de negdcios, envolvendo as partes interessadas no destino (Beritelli et al., 2007,
p. de 96). Em particular, Kickert define governanga como “padrdes (mais ou menos) estaveis de
relagBes sociais entre atores interdependentes, que se organizam em torno de problemas politicos
e/ou programas de politica" (Kickert, 1997, p. 6).
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Autor (es)

Titulo do artigo

Conceito de Governanca

Ruhanen, Scott, Ritchie
& Tkaczynski (2010).

Governance: a review and synthesis of
the literature

Beritelli et al. (2007, p. 96) argumentam que "o conceito de governanca aplicada a destinos turisticos
consiste na criagdo e desenvolvimento de regras e mecanismos para uma politica, bem como
estratégias de negécios, envolvendo todas as institui¢des e individuos"

Eagles (2009).

Governance of recreation and tourism
partnerships in parks and protected areas.

A governanca é um processo pelo qual as sociedades ou organizagdes tomam decisdes importantes,
determinam guem envolver nesse processo e como prestar contas (Graham et al., 2003, p. 1).

Cooper, Scott & Baggio
(2009).

Network position and perceptions of
destination stakeholder importance.

Governanga ¢ um conceito que se refere as relagbes entre vérias partes interessadas e como eles
interagem umas com as outras. Trata-se de como as partes interessadas determinam, executam e
avaliam as suas regras de interacdo (Beritelli et al., 2007)

Rhodes (1997, p.15) define governanca como “auto-organizacfo, redes interorganizacionais
caracterizadas pela interdependéncia, troca de recursos, as regras do jogo e uma autonomia
significativa do estado", e aqui a governanga é particularmente associada a redes de politicas.

Yiksel, Bramwell &
Yiksel (2005).

Centralized and decentralized Tourism
governance in Turkey.

De acordo com Kickert, as redes de governanga sdo " padrdes (mais ou menos) estaveis de relacfes
sociais entre atores interdependentes, que tomam forma em torno de problemas politicos e/ou
programas de politica" (1997, p. 6).

Goymen (2000).

Tourism and governance in Turkey.

Kooiman define governanga como as “atividades de atores sociais, politicos e administrativos que
podem ser vistos como os esforgos intencionais para orientar, dirigir, controlar ou gerenciar (setores
ou facetas de sociedades)” (1993, p. 2)

Trousdale (1999).

Governance in context Boracay Island,
Philippines.

Governanca é definida como a capacidade de coordenar a agregacdo de interesses divergentes para
promover politicas, projetos e programas com credibilidade e que representam o interesse pablico. O
envolvimento do publico, o desenvolvimento institucional, a transparéncia dos procedimentos
decisérios, o interesse na representacdo, resolugcdo de conflitos, limites de autoridade, lideranga e
responsabilidade sdo todas questdes de governanga (Frischtak, 1994).

Quadro 9 - Conceitos de governanca utilizados em estudos do turismo.

Fonte: Elaboragéo propria, 2014.
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No turismo, o0s processos de governanga Sao suscetiveis de envolver varios

mecanismos para governar, "dirigir”, regulamentar e mobilizar agdes, tais como instituigdes e

0 estabelecimento de regras para a tomada de decisdo. (Bramwell & Lane, 2011, p. 412). A

abordagem de Bramwell e Lane (2011) acerca da governanca no turismo é mais ampla e foca-

se nos mecanismos relativos a tomada de decisao.

Entretanto, para Velasco Gonzélez, (2013, p. 508), a “governanga do turismo ou a

governangca turistica seria uma nova forma de liderar os processos de inovacao, fortalecimento

e mudanca das dinamicas turisticas em um espaco determinado, incorporando os atores

publicos e privados com a intencdo de tomar decisdes coletivas”. Reconhece as novas

maneiras de liderar os processos e as dinamicas entre atores publicos e privados relativos a

tomada de decisdes coletivas em determinado territério. Para essa autora os elementos chaves

da governanca relacionam-se a/ao (Quadro 10):

Ideia relacionada ao governo como um processo social e para além dos atores
governamentais;

Distin¢do dos processos de governanca turistica dos processos de coopera¢do com 0
setor privado para o desenvolvimento turistico;

Tomada de decisdo sem se submeter aos principios de hierarquia e mercado;
Aumento do grau de cooperacdo e aprofundamento das relacGes de interagéo entre os
atores, no sentido de superarem os desafios que supdem aumentar a competitividade
do destino em um entorno cujo respeito aos principios de desenvolvimento
sustentavel se tornaram fundamentais;

Ponto de partida € uma estrutura institucional publica que possa exercer uma funcao
de autoridade, considerando-se que se trata de gerir conflitos;

Processos de decisdo publico-privados que melhorardo a gestdo dos conflitos
decorrentes da propria atividade turistica no destino.

Atividade orientada para objetivos concretos, bem como a selecdo dos meios e
técnicas para alcanga-los;

Estabelecimento de normas e procedimentos que permitam o trabalho conjunto entre
uma pluralidade de atores e o desenho de novos processos de gestdo e

desenvolvimento do publico e coletivo.

Quadro 10 - Ideias chaves da governanca turistica.
Fonte: Velasco Gonzélez, 2013, p. 508 - 509.

72




Para Velasco Gonzalez (2013) a governanca ideal ndo se submete aos principios de
hierarquia e mercado. Entretanto, o estudo Hall (2011b) apresenta uma tipologia da
governancga no turismo que inclui as camadas hierarquicas de governo formal, as redes de
atores, para além das comunidades e dos mercados.

Nesse caso, a governanca hierarquica retrata o espaco de atuacdo politica que é
distinguido entre publico e privado, cujo comando e controle de cima para baixo (top-down) e
0 governo central, os legisladores e os politicos sdo o0s responsaveis pela intervencédo social.
Com a distingdo de que a politica é formulada no topo, e a implementagdo € executada na
base. Os instrumentos da politica sdo as leis, a regulamentacdo, alocagdo e transferéncia do
poder entre diferentes niveis do Estado, mecanismo institucional, licencas e permissdes (Hall,
2011b; Zahara, 2011; Dinica, 2009).

A governanca pelo mercado nele acredita como o mais eficiente mecanismo de
alocacdo de recursos, como também no empoderamento dos cidaddos como consumidores. O
emprego e a renda sdo critérios para mensurar a eficiéncia e o os atores politicos econémicos
cooperam entre si para resolver os problemas comuns. O uso da privatizacdo e contratacao
dos servigos governamentais, ou organismos governamentais melhoram a eficicia e a
eficiéncia. Os instrumentos da politica sdo regulatérios e utilizados para incentivar a
eficiéncia do mercado (Kjin, 2012; Hall, 2011b).

A governanca em rede facilita a coordenacdo dos interesses publicos e privados e a
alocacdo de recursos, como consequéncia, melhora a eficiéncia da implementacéo da politica.
A atuacdo por meio da regulacdo e coordenacdo das politicas é orientada para as areas de
preferéncia das redes de atores, havendo dependéncia mutua entre atores da rede e o Estado.
Os instrumentos da politica sdo a autorregulacdo, regime de acreditacdo, codigo de conduta,
associagfes da industria e organizagdo ndo governamentais (Hall, 2011b). A governanga em
rede “usa o conhecimento dos atores sociais, com o objetivo de melhorar a qualidade das
politicas e servigos publicos e para fazer melhor uso da informagdo entre os varios atores

(melhoria da qualidade e capacidade de inovacdo)” (Klinj, 2012, p. 207).

2.1.4.2. Governanga multinivel

Os estudos sobre governanca multinivel emergiram no contexto dos debates da Unido

Europeia com o intuito de melhor compreender o desenvolvimento da coesdo politica e a
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integracdo entre os paises do bloco econdmico (Bache, 2012). A governanca multinivel
envolve a transferéncia jurisdicional de poder dos Estados centrais em diferentes direcdes:
para cima (0s 6rgdos transnacionais europeus); para baixo (o nivel local); e lateralmente (para
atores privados ou ndo lucrativos) (Bache, 2012; Bevir, 2009; Charbit, 2011; Hooghe &
Marks, 2003).

A negociacéo politica ocorre entre os 6rgdos centrais da UE e dos Estados membros,
entre os Estados membros e varios niveis subestatais dentro de suas fronteiras, incluindo nas
interacdes politicas 0s organismos intervenientes dos setores publico e privado e de varios
niveis de governamentais (nacional, estadual, regional e local).

“Essas interagdes variam muito em seus graus de complexidade” (Bevir, 2009, p. 135).
A governanca multinivel pode envolver relacdes de poder vertical bem definidas entre o
Estado central e os seus constituintes, subordinados e entidades locais. Mas da mesma forma,
pode envolver interagdes complexas que ocorrem entre 0s VArios atores estatais e ndo estatais
em varios niveis de governo (Bache & Flinders, 2004).

Desse modo, a governanca multinivel pode ser entendida como o “conjunto de
interagdes que ocorrem entre os atores politicos em mais de um nivel do governo” (Bevir,
2009, p. 135) onde ha o compartilhamento das competéncias, dos processos decisorios, da
responsabilidade, do desenvolvimento e da implementacdo em diferentes niveis
administrativos e territorial com uma gama de instituicdes que regem as sociedades (Borja et
al., 2014; Charbit, 2011; Bache & Flinders, 2004; Kjaer, 2004).

A governanga multinivel para Hooghe e Marks (1993) refere-se a ‘“negociagoes
continuas entre governos posicionados em varios niveis territoriais” (p. 392) e retratam como
“governos supranacionais, nacionais, regionais € locais estdo imbricados na rede politica” (p.
402) sendo “utilizada para expor a dispersdo da autoridade deciséria em multiplos niveis
territoriais” (Hooghe & Marks, 2001, p.xi).

Uma vez que ndo ha nivel ideal a ser atingido, a governanca multinivel ndo supde um
processo de descentralizagdo das competéncias (Hooghe & Marks, 2003), mas sim, de
concorréncia com vistas a compartilhar e colaborar/cooperar na consecucdo de
determinados objetivos (Borja et al., 2014).No entanto, a governanga multinivel é necesséria
para a gestdo de politicas pablicas em um contexto descentralizado (Charbit, 2011). O
compartilhamento explicito ou implicito de autoridade ocorre: (i) por meio de diversos
ministérios e/ou 6rgaos publicos no nivel do governo central (superior horizontal); (ii) entre

diferentes niveis de poder em nivel local, regional, provincial/estadual, nacional e
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supranacional (vertical), e (iii) entre os diferentes intervenientes em nivel subnacional

(inferior horizontal) (Charbit, 2011, p. 13).

Em relacdo a governanca multinivel horizontal e vertical (Figura 8), Bache (2012),

Bevir (2009) e Bache e Flinders (2004) categorizam-na em tipo | e tipo Il. Na governanca

multinivel tipo | o sistema de dispersdo da autoridade é restrito, limitado e claramente

definido, ndo ha sobreposicdo jurisdicional dos niveis territoriais e cada uma das partes

envolvidas tem suas responsabilidades e funcbes definidas. Na governanga mutinivel tipo Il a

jurisdicdo da autoridade é especifica para determinada tarefa, opera em diversos niveis

territoriais e pode ser sobreposta.

Organismos nacionais

Ministério do Ministério Ministério
Turismo X Y
Nivel horizontal superior (Unido)
Organismos subnacionais
Secretaria Secretaria Secretaria
Estaduala de Estadual X Estadual Y
Turismo
Nivel horizontal intermédio (Estados)
Organismos subnacionais
Secretaria Secretaria Secretaria
Municipal de Municipal X Municipal Y
Turismo
Empresas Sociedade Comunidade
Civil

Nivel horizontal inferior (Municipios)

—_—

Figura 8 - Governanga multinivel no turismo.
Fonte: Elaboragdo propria, 2014.
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A ldgica de atuacdo das entidades na governanga multinivel tipo | esta voltada para a
direcdo e supervisdo enquanto a tipo Il para uma logica de resolugdo de problemas, ou seja, a
execucdo das politicas (Bache, 2012; Osborne & Gaebler, 1992).

“Os defensores da governanca multinivel, especialmente do tipo 2, argumentam que a
cooperacdo horizontal entre os atores privados e publicos e de cooperagdo vertical entre
diferentes niveis de governo conduz a politicas mais eficazes por serem melhor
implementadas” (Bevir, 2009, p. 136) e permitirem a participacdo no processo politico de um
conjunto diversificado de atores publicos e privados.

Na literatura consultada relativa ao turismo ha consenso que a descentralizacdo, a
coordenacdo e a cooperacdo entre atores sociais gera melhores resultados individuais e
coletivos e o desempenho das politicas publicas descentralizadas também estd fortemente
relacionada a eficacia da coordenacdo entre os diferentes niveis de governo (Charbit, 2011;
Haugland, Ness, Gronseth & Aarstad, 2011; Bramwell & Sharman, 1999).

Como referido, a governanga multinivel tem relacdo direta com a descentraliza¢do na
tomada de decisdo, coordenacdo, cooperacao e colaboracdo entre atores publicos e privados
organizados e redes. Nesse sentido, a abordagem multinivel amplia o olhar para outros

conceitos imbricados na ideia de governanga, como a cooperacao, coordenagéo e colaboracao.

2.1.4.3. Cooperacao, coordenacéo e colaboracao

Uma vez que ideia de governanca perpassa pelas relagdes que envolvem o Estado,
empresas e sociedade civil, pela diversidade de atores sociais na tomada de decisdo, pelos
mecanismos de controle e pela capacidade de coordenar redes de atores interdependentes que
trocam recursos e interagem em funcdo de um objetivo comum (Eagles et al., 2013; Hultman
& Hall, 2012; Hall, 2011a,b; Zahra, 2011; Beaumont & Dredge, 2010; Buteau-Duitschaever
et al., 2010; D’Angella, Carlo & Sainaghi, 2010; Ruhanen et al., 2010; Eagles, 2009; Cooper,
Scott & Baggio, 2009; Yiksel, Bramwell & Yiksel, 2005; Géymen, 2000; Trousdale, 1999),
€ necessaria uma abordagem tedrica acerca da cooperacdo, coordenacdo e colaboracdo com a
finalidade de aclarar seu uso no contexto da governanga no turismo.

A cooperacdo é um resultado comportamental das rela¢fes interorganizacionais que

podem variar desde altamente cooperativo até altamente ndo cooperativos, dependendo do
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acordo entre os parceiros sobre a disponibilizacdo e apropriacdo de recursos para o esforgo de
colaboracéo. Por sua vez, a coordenacdo € o alinhamento deliberado e ordenado para atingir
metas determinadas conjuntamente. A coordenacdo relaciona-se a eficiéncia para projetar e
operar mecanismos de coordenacdo e sua eficacia depende do grau em que os esforgos de
coordenacdo realmente produziram o efeito desejado (Gulati; Wohlgezogen & Zhelyazkov,
2012).

A colaboracdo € um processo no qual os atores sociais interatuam por meio da
negociacdo formal e informal com a finalidade de criar, em conjunto, regras e estruturas que
regerdo as relagcdes e formas de agir ou decidir as questdes comuns. Caracteriza-se como um
processo gque envolve normas compartilhadas e interacbes mutuamente benéficas. (Thomson
& Perry, 2006).

A cooperacdo, coordenacdo e colaboragdo podem ser entendidas e diferenciadas de
acordo com a forma de relacionamento, trabalho, visdo, estrutura, responsabilidades e
comunicacdo, autoridade e responsabilidade, recursos e recompensa, além da intensidade
(Quadro 11).

A cooperacao baseia-se em um relacionamento informal, ha auséncia de uma missdo
claramente definida, a informacao é compartilhada de acordo com a necessidade, a autoridade
é individual, permanecendo com cada organizacdo envolvida no processo, 0 risco € minimo
ou inexistente e 0s recursos e recompensas sdo mantidos separados. A coordenacdo é mais
formal e ha missdes compativeis que exigem um planejamento comum e canais de
comunicacdo mais formais. Apesar de cada organizacao deter a autoridade, o risco € premente
(Gulati, Wohlgezogen & Zhelyazkov, 2012; O'Flynn & Wanna, 2008; Winer & Ray, 1994).
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Cooperacao

OO

Coordenacgao

OO

Colaboracéo

C g

Relagdes informais de curto
prazo que existem sem
qualquer misséo claramente
definida, Estrutura ou esforgo
de planejamento caracteriza a
cooperagao.
Parceiros de cooperacéo
compartilham informacoes
apenas sobre 0 assunto em
pauta.

Cada organizagao detém a
autoridade e mantém recursos
separados.
Praticamente ndo existe risco.
Interagdo se da em uma base
necessaria, pode durar
indefinidamente.

Relacionamento e
Trabalho

Relacionamentos mais formais e
compreensdo de missdes
distinguem a coordenagao. Pessoas
envolvidas em um esforgo de
coordenagdo concentram sua
interagdo de longo prazo em torno
de um esforco ou programa
especifico.
Coordenagdo requer algum
planejamento e divisdo de papéis e
abre canais de comunicacéo entre
organizacdes.

O risco aumenta para todos.

Os recursos sdo disponibilizados
para os participantes e as
recompensas sdo compartilhadas.
A interagdo ocorre em torno de um
projeto ou tarefa especifica de
comprimento definivel

Uma relagdo mais duradoura e
intensa marca colaboragéo.

Os participantes trazem organizagdes
separadas em uma nova estrutura
com total compromisso com a misséo
comum.

As relagBes exigem planejamento
abrangente e canais de comunicagao
bem definidos que operam em todos
0s niveis.

A estrutura colaborativa determina a
autoridade, e o risco é muito maior
porque cada parceiro contribui com
Seus recursos e reputagao.

O poder é um problema e pode ser
desigual. Parceiros asseguram 0s
recursos e compartilham os
resultados e recompensas.

Visdo Base para a cooperacéo
ocorre, geralmente, entre 0s
individuos, mas pode ser
encomendado por um terceiro
Missoes e objetivos da
organizagao ndo sao levados
em conta

Relag6es individuais sdo suportadas
pelas organizagdes que representam
Miss0es e objetivos das
organizacdes individuais sdo
revisados para a compatibilidade

Comprometimento das organiza¢des
e seus lideres estdo totalmente por
tras de seus representantes
Missdes e metas comuns séo criadas
Um ou mais projetos sdo realizados
com resultados de longo prazo

Estrutura,
responsabilidades
e comunicacdo

As relagdes sdo informais;
cada organizagéo funciona
separadamente.

N&o é necessario um
planejamento conjunto
A informacdo é transmitida,
conforme a necessidade.

Organizagdes envolvidas assumem
papéis necessarios, mas funcionam
relativamente independentes.

E necessério algum planejamento
especifico do projeto
Papéis de comunicacéo sao
estabelecidos e canais definitivos
sdo criados para a interagdo.

Nova estrutura organizacional e / ou
claramente definida e funcdes
relacionadas que constituem uma
divisdo formal do trabalho séo
criadas.

Planejamento mais abrangente é
necessario e inclui o
desenvolvimento de estratégias
conjuntas para medir 0 sucesso em
termos de impacto sobre as
necessidades daqueles que sofreram a
acao.

Além de papéis de comunicagdo e
canais de interagdo, muitos "niveis"
de comunicagao sdo criados.

Autoridade e
Responsabilidade

Autoridade recai
exclusivamente sobre
organizag0es individuais
Lideranca é unilateral e o
controle é fundamental
Toda a autoridade e a
responsabilidade recaem
sobre o
individuo/organizacéo que
atua independentemente.

Autoridade recai sobre as
organizagOes individuais, mas nao
ha coordenagdo entre os
participantes.

Alguns partilham a lideranca e 0
controle.

Existe algum risco compartilhado,
mas a maioria da autoridade e a
responsabilidade recaem sobre os
organismos individuais.

Autoridade é determinada pela
colaboracéo para equilibrar a posse
pelas organizagdes individuais com a
conveniéncia de realizar o propésito
Lideranca é dispersa e o controle é
compartilhado e mituo
Risco é compartilhado por todas as
organizacdes na colaboracéo

Recursos e Recursos (tempo da equipe,
Recompensas valores e capacidades) séo
separados, servindo as
necessidades da
organizagao/individuo.
Intensidade Baixa intensidade

Os recursos séo reconhecidos e
podem ser disponibilizados a
terceiros, por um projeto especifico.
Recompensas s&o mutuamente
reconhecidas.

Os recursos séo agrupados ou
garantidos em conjunto para um
esforco de mais longo prazo, que é
gerido pela estrutura colaborativa.
Organizagbes compartilham os
produtos; mas é realizado em
conjunto o que poderia ter sido
individualmente.

> Alta Intensidade

Quadro 11 - Significado da cooperacéo, coordenacao e colaboracgéo.
Fonte: Gulati, Wohlgezogen & Zhelyazkov, 2012; Thomson & Perry, 2006; Winer & Ray, 1994,
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A colaboracédo é uma relacdo estavel que envolve a criagdo de novas estruturas dentro
das quais a autoridade € incorporada, o planejamento € abrangente e compartilhado visando
ao beneficio matuo e um propoésito comum. Ha comunicacao formal em varios niveis, assim
como a partilha e aquisi¢do de recursos em conjunto, compartilhando as recompensas, mas
também o aumento do risco (Gulati, Wohlgezogen & Zhelyazkov, 2012; O'Flynn & Wanna,
2008; Winer & Ray, 1994). A colaboragdo reconhece a interdependéncia entre as partes
envolvidas (Jamal & Getz, 1995).

O processo colaborativo envolve trés fases, a saber: definicio do problema
(compromisso para colaborar, identificacdo das partes interessadas, legitimidade das partes
interessadas e identificacdo de recursos); direcdo do problema (estabelecimento de regras
basicas, definicdo da agenda, organizacdo de subgrupos, busca conjunta de informacdes,
opcoes a serem exploradas, fechamento de acordo e obtencdo de solugédo); e implementacao
(lidar com realidades diferentes, construcdo externa, estruturagdo e acompanhamento do
acordo para assegurar seu cumprimento) (Gray, 1989).

O processo colaborativo deve compreender, pois, a tomada de decisdes em conjunto,
desde a elaboracdo das regras que regerdo O comportamento, até as formas de
relacionamentos, uma vez que os objetivos ¢ o poder serdo compartilhados. “Quando 0s
parceiros de colaboracdo néo estdo dispostos a monitorar seu proprio cumprimento das regras
pactuadas, a capacidade de construir compromisso credivel é comprometida e a tomada de
decisdo conjunta é improvavel” (Thomson & Perry, 2006, p. 24).

Dessa forma, a colaboracdo oferece um processo dinamico e flexivel com a finalidade
de incorporar os pontos de vistas da diversidade de atores sociais, de modo que as alteracdes
possam ser feitas para o processo de planejamento (Jamal & Getz, 1995).

A colaboracédo implica a interdependéncia entre os atores, assim como as solucdes que
surgem para lidar de forma construtiva com as diferencas, envolvendo o dominio conjunto de
decisbes e o compartilhamento das responsabilidades coletivas na dire¢cdo do futuro pelas
partes interessadas. Os beneficios da colaboragdo se voltam para a melhoria da qualidade das
solugdes para os problemas, para a capacidade de resposta diversificada, para a minimizacao
dos riscos de impasse. A participacdo aumenta a aceitacdo das solugdes, bem como a
disposicdo para implementé-las, e ainda impulsiona o potencial para novas descobertas e para
solugdes inovadoras, possibilitando que os mecanismos de coordenagdo de agdes futuras entre

as partes interessadas sejam estabelecidos (Gray, 1989).
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Embora os termos coordenagdo, cooperacdo e colaboragdo sejam frequentemente
utilizados na literatura sobre planejamento do turismo e da politica (Elliot, 1997; Inskeep,
1991), pouco esforco tem sido feito para distincdo dos fundamentos tedricos desses conceitos
(Beritelli, 2011; Hall, 1999; Jamal & Getz, 1995).

Contudo, ha estudos que retratam a coordenacgéo entre atores, relativamente ao desafio
de agrupar uma oferta fragmentada, em funcdo de um produto turistico ser uma combinagéo
de muitos prestadores de servicos (Volgger & Pechlaner, 2014; Merildinen & Lemmetyinen,
2011). Ha trabalhos que investigam a cooperacdo e o papel central de comunidades nos
destinos turisticos (Beritelli, 2011; Hall, 1999; Jamal & Getz, 1995), bem como a coopera¢ao
na gestdo de redes constituidas entre atores publicos e privados (Czernek, 2013). Outros
estudos abordam a tomada de decisdo em nivel a local e a colaboracdo na defini¢do de politica
de turismo e da governanca (Velasco Gonzalez, 2013; Hultman & Hall, 2011; Géymen, 2000;
Bramwell e Sharman, 1999). Ha ainda, por parte dos investigadores da &rea, preocupacao em
compreender o desenvolvimento da gestdo de destinos turisticos na perspectiva da governanca
e da governanca multinivel (Volgger & Harald Pechlaner, 2014; Haugland et al., 2011), das
redes de cooperacdo e engajamento da sociedade civil na governanga (Erkus-Oztirk &
Eraydin, 2010; Buteau-Duitschaever et al., 2010), bem como a respeito da colaboracdo e
parcerias no desenvolvimento do turismo sustentavel (Graci, 2013) e das redes de colaboracdo
e cooperagdo em destinos turisticos (Baggio, 2011).

No contexto das politicas de turismo, “nos ultimos anos e desde que a propria
evolucdo turistica gerou impactos negativos ambientais e culturais, 0s governos comecaram a
assumir o papel da coordenacdo entre agentes e interesses diversos, sem que tenham feito de
maneira muito clara” (Velasco Gonzélez, 2013, p. 506). Na Turquia, a administracdo do
turismo nacional teve que construir a coordenacdo entre os ministérios em suas estratégias,
em particular para transporte, emprego, meio ambiente, cultura e indlstria e com as
autoridades regionais e locais (Goymen, 2000). Entretanto, no setor empresarial de turismo €
muito dificil estabelecer uma coordenacdo interorganizacional entre empresas pequenas e
independentes (Tinsley & Lynch, 2001).

Nos estudos de Bertielli (2011), a cooperagéo foi entendida como um requisito central
para o planejamento e desenvolvimento sustentavel de destinos (Bramwell & Lane, 2000) e
desempenhou um papel central para as comunidades de destino de turismo, sendo
fundamental para a criagdo e funcionamento de estruturas de governanga nos destinos

(Yuiksel, Bramwell & Yiksel, 2005). O fator fundamental para o desenvolvimento bem
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sucedido da cooperacdo € o reconhecimento das partes interessadas e sua interdependéncia,
além da percepcao de que os beneficios sdo comuns aos parceiros (Jamal & Getz, 1995).

Czernek (2013) ao analisar as determinantes da coopera¢do em uma regido turistica
definiu-a como “uma forma de a¢des voluntarias e conjuntas em que as partes interessadas se
envolvem em um processo interativo a que tem lugar regras compartilhadas, normas e
estruturas” (p. 84), para agirem e decidirem sobre as questdes relacionadas ao
desenvolvimento do turismo na regiao.

Nesse contexto, determinaram a cooperacdo 0s tipos de circunstancias, situacoes,
eventos, objetos, caracteristicas e capacidades dos atores que influenciaram a disposic¢éo para
iniciar a cooperacdo, seu processo ¢ resultados. Os motivos da cooperacdo “podem ser
semelhante para entidades publicas e privadas (por exemplo, reduzindo o risco de agir,
recebendo recursos adicionais) ou podem ser diferentes entre eles, por exemplo, obter um
melhor conhecimento sobre os problemas locais (setor publico) e lucros de geracdo (setor
privado)” (Czerneck, 2013, p. 85).

Hultman e Hall (2011) analisaram quatro destinos no Sul da Suécia em que a politica
iniciou um processo que visa projetar a regido como um destino de ecoturismo (Ecoregion),
desenvolver o turismo rural com objetivo de projetar o folclore local como um patriménio
literdrio (Litourism), ainda incentivar o desenvolvimento rural, com especial referéncia a
experiéncias de alimentos valorizados pelo ecoturismo (Goodlife) e desenvolver um centro de
experiéncias dentro de uma area parcialmente protegida de floresta (Ecoexperience). Para a
implementacdo desses projetos tém lugar de destaque a coordenacdo e cooperagédo
necessarias.

No Goodlife e no Litourism o financiamento esteve condicionado a cooperacdo entre as
partes interessadas, privadas, publicas e sem fins lucrativos, em grupos de acdo local. As
iniciativas de desenvolvimento foram provenientes de atores locais, e grupos de acdo local
definiram a area geografica de cada projeto. Em ambos foi encontrada a estrutura em rede de
organizagOes na base da sua concepgdo. Ao mesmo tempo, a prescri¢do institucional que
regeu os projetos fez-se em de cima para baixo (top-down). O Goodlife foi coordenado por
varios funcionarios municipais (Hultman & Hall, 2011).

Estudo desenvolvido por Hall (1999) aborda a coordenagdo no contexto da politica de
turismo, retratando-a horizontal e verticalmente. A coordenagdo horizontal acontece “entre 0s
diferentes organismos governamentais que podem ter responsabilidades em diversas

atividades relacionadas com o turismo e no mesmo nivel de governo” (p. 277), enquanto a
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vertical ocorre “entre os diferentes niveis de governo (local, regional, provincial, nacional)
dentro de um sistema administrativo e politico” (p. 277).

Para Lickorish et al. (1991), citados por Hall (1999), a vontade politica € insuficiente
para implementar a politica turistica. Dessa forma, é necessario superar a lacuna existente
entre a coordenacgdo e cooperagdo, entre 0s atores sociais publicos ou privados, bem como no
que se refere a inadequacdo da administracdo publica dedicada ao turismo.

Nesse contexto, Hall (1999) utiliza-se de Spann (1979) para categorizar a coordenacdo
em administrativa, quando ha um acordo sobre metas e objetivos entre as partes que devem
ser coordenadas. A coordenacdo é necessaria quando ha conflitos ente objetivos relativos a
politica que deveréa ser coordenada e executada (Hall, 1999).

Dadas as caracteristicas do turismo, em que 0s servicos sdo prestados por um
composto de empresas e outras partes interessadas, com objetivos diversos e estratégias
responsaveis pela entrega de produtos e servigos diferentes, havendo um ndmero significativo
de pessoas implicadas no processo de tomada de decisdo (Pechlaner, Raich & Fischer, 2008;
Hall, 1999), a coordenacgdo tende a aludir a relacdes formalmente institucionalizadas entre
redes de atores. Entretanto, redes informais existem e sdo caracterizadas por auséncia de
regras para se chegar a acordos.

Devemos salientar que a nocdo de colaboracdo e coordenacdo é diferente, embora
estreitamente relacionada e emerge dentro do paradigma de redes. Para concluir, a
cooperacdo, coordenacdo e colaboracdo sdo processos inerentes a politica turistica, a

governanca e a relacdo com e entre os atores publicos e privados, organizados em redes.

2.1.4.4. Governanca em rede

O termo rede tem sido usado em varias circunstancias e com significados distintos
conforme o campo do conhecimento®. As redes tém lugar nos setores de politicas em que o
poder esté disperso entre diversos atores pelo que necessita de cooperagdo para alcancar maior
efetividade (Mayntz, 2001, p. 4). Nas ciéncias sociais, Loiola e Mourdo (1997) identificaram
0 uso das redes em campos de estudos que abordam o enfoque pessoal, 0s movimentos

sociais, 0 Estado, e/ou as politicas publicas e a produgéo e/ou circulagéo.

22 Musso (2004). A filosofia da rede.
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Dentre as caracteristicas consensuadas em torno do conceito de governanca, as redes
sdo destacadas como alternativa ao modo tradicional e hierarquico do Estado para conduzir a
governanca. As redes pressupdem a coordenagdo, cooperagdo e colaboracéo entre atores, bem
como a necessidade de estabelecerem novas regras e mecanismos, no sentido de orientar a
tomada de decisdes entre as diferentes entidades que a integram.

A governanca €, pois, entendida como um paradigma politico em que se contrapdem
as formas tradicionais de governo. Na arena politica em que os problemas séo apresentados,
as politicas elaboradas e implementadas passam a congregar cidaddos, organizacGes da
sociedade civil e representantes do poder publico, convertendo-se em um espaco em que
todos ou quase todos tém um lugar (Blanco & Goma, 2003), constituindo uma atmosfera
menos impositiva e burocratica, em que todos sao corresponsaveis pelas decisdes tomadas.

Os anos 1990 presenciaram a crescente gama de trabalhos unindo governanga e redes,
relacionando-as aos novos padrbes criados pelas reformas neoliberais, implicando em
transformacdes socioecondmicas que deram lugar a novas formas de regulacdo, de redefinicdo
do poder do Estado e de sua relacdo com iniciativa privada (mercado), sociedade civil
(Torfing, 2012; Bevir, 2009, Sorensen & Torfing, 2007, 2005), organiza¢cbes nao
governamentais e comunidade.

A governanca em redeé entendida como um novo paradigma politico em que
diferencia redes, hierarquias e mercados e adota modos mais plurais para governar. Enfatiza o
relacionamento com base na confianca, reciprocidade e lealdade, constituindo-se em “fonte de
inovacdo politica e renovacao democratica” (Blanco et al., 2011, p. 299).

Para Torfing, (2012), na governanca em rede os ‘“‘agentes publicos e privados
interagem por meio de negociagdo que envolve conflitos, poder e formacdo de compromisso”
(p. 101). Na rede de atores “a interagdo pode assumir a forma de qualquer negociagdo baseada
em interesses ou deliberacdo destinada a um entendimento sobre os problemas, desafios e
solugdes” (p. 101). Na forma hierdrquica de governo, ha subordinacdo e se governa por meio
de ordens e comandos. Nos mercados, vendedores e consumidores se relacionam de forma
independente e competem entre si para comprarem e venderem bens e Servi¢cos a preco justo
(Torfing, 2012; Hall, 2011b).

A governanga em redes pode ser definida como uma articulagdo horizontal de atores
interdependentes, mas operacionalmente autbnomos, em que os atores publicos e/ou privados
interagem uns com 0s outros por meio de negociagOes que se realizam dentro de um quadro

regulador, normativo, cognitivo e imaginario, que facilita a autorregulacdo dentro dos limites
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estabelecidos por agéncias externas e contribui para a producdo de finalidade publica no

sentido amplo do termo (Torfing, 2012; Sorense e Torfing, 2007). Constituindo-se em “um

tipo particular de rede e uma forma particular de governo” (Sorense & Torfing, 2007, p. 9).

Sorense e Torfing (2007) analisam o conceito de governanca em redecom base nos

autores Klijn e Koppenjan (2000), Marsh (1998), Scharpf (1997, 1994), March e Olsen
(1995), Mayntz (1993) e Marin e Mayntz (1991) e apresentam cinco justificativas para o seu

uso, a saber:
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Articulacdo horizontal de atores interdependentes, mas operacionalmente
autdbnomos: a governanca em redearticula atores semi-publicos, publicos e privados,
que séo interdependentes dos recursos e das capacidades uns dos outros, a0 mesmo
tempo que sdo autdbnomos por ndo haver um comando hierarquico. Para integrarem a
governanca em redeé necessario que 0s atores tenham participacdo nas questdes
politicas consideradas e que possam contribuir com os demais membros. E importante
destacar que ndo é a horizontalidade da relacdo que atribui igualdade e assimetria
relacionada a autoridade de recurso. Uma vez que todos sdo dependentes, ndo podem
exercer 0 controle hierarquico caso algum ator queira deixar a rede.

e Os atores publicos e/ou privados que interagem uns com 0s outros por meio de

negociacOes: 0s atores da governanca em redepodem negociar sobre a distribuicéo
de recursos de forma a maximizar os resultados, com a finalidade de promover a
coordenacdo. Entretanto, a negociacdo deve incorporar um quadro amplo de
deliberacdo, uma vez que o contexto é de lutas de poder, conflito e antagonismo
social e a acdo conjunta é aceita por certo consenso entre os atores, apesar da
discordancia.

Tém lugar dentro de uma estrutura reguladora, normativa, cognitiva e
imagindria: as negocia¢fes acontecem em um contexto institucionalizado, que
considera um conjunto de ideias articuladas, concepcbes e regras. As redes de
governanca tendem a tornar-se cada vez mais institucionalizado, com padrbes
regulares de interacdo sedimentados em normas, regras, codigos cognitivos,
percepcOes comuns e, em particular, a distribuicdo e utilizacdo dos recursos se
tornam aceitas legitimamente.

Facilita a autorregulacdo dentro dos limites estabelecidos por agéncias

externas: as redes de governanca sao autorreguladoras por ndo estarem submetidas



a nenhum comando hierarquico e nem as leis de mercado. Propdem-se a regular
uma politica especifica com base nas ideias, recursos, dinamicas interativas do seu
quadro regulador. Apesar de ndo se submeterem aos comandos hierdrquicos
estatais, devem leva-lo em conta, uma vez que detém a autonomia de legitimar ou
restringir as acoes da rede de governanca.

e Contribui para a producédo da finalidade publica no sentido amplo do termo:
as redes de governanca devem contribuir para a finalidade publica direcionada para

0 publico em geral.

As redes de governanca se referem ao desenvolvimento dos vinculos entre os atores
(organizacGes e individuos), cada vez mais formalizadas para a manutencdo de interesses
coletivos. Os vinculos entre os atores da rede podem constituir-se em relacionamentos mais
ou menos duradouros (Hall, 1999).

Se a governanca em redendo atua em funcédo da utilidade publica, ou seja, em interesse
coletivo, ndo pode ser considerada uma governanca em rede(Sorense & Torfing, 2007).
Destacamos que uma funcdo importante do governo é atuar na mediacdo de conflitos,
protegendo o interesse publico, ainda que a consideracdo explicita de conflitos de interesse
publico no desenvolvimento do turismo ndo seja comum (Dredge, 2010).

No turismo, as redes de governanca tém sido estudadas por Dredge (2010, 2006) que
se baseia nos estudos de Atkinson e Coleman (1992), Howlett e Ramesh (1995) e Rhodes
(1997) para definir redes como conjunto de relagbes sociais, formal e/ou informal, que
moldam a acdo colaborativa entre os atores representativos do setor turistico, governo e
sociedade civil. Dregde e Whitford (2011) relacionaram redes colaborativas ao contexto da
esfera publica e da governanca vinculada a realizacdo de um Campeonato Mundial de Rali.
Dadas as circunstancias que envolveram o evento, bem como a atuacao de interesses externos,
ndo houve oportunidade para os atores sociais se manifestarem por falta de recursos e acesso a
informacao.

Merildinen Lemmetyinen (2011) realizaram um estudo, com a finalidade de propor
uma definicdo conceitual de gestdo de rede de destino. Concluiram que a gestdo de redes de
destino pode ser definida como “as agdes interorganizacionais que permitem as relagdes
interorganizacionais em torno de objetivos comuns, implicando a gestdo estratégica e o

equilibrio das preocupagdes dos atores, o que implica a coordenacdo da cooperagdo” (p. 29).
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O estudo empirico de redes no turismo também foi utilizado no contexto da
competitividade e do desenvolvimento econdmico. Enquanto Pechlaner, Raich e Fischer
(2009) analisaram a importancia da cooperacdo inter setorial e o papel das organizagdes em
um sistema integrado de gestdo local em que as redes coordenadas constituiram-se em fatores
determinantes da competitividade local, Costa, Breda, Costa e Miguéns (2008) abordaram os
beneficios das redes para pequenas e médias empresas no turismo em Portugal, onde
assumem importante protagonismo no desenvolvimento econémico local e nas areas
periféricas. Beni e Cury (2012), retrataram a formac&o de redes entre empresas de turismo na
regido da Serra Galcha. No estudo os autores relacionam o desempenho da rede a capacidade
de as empresas se conectarem no sentido de facilitarem a comunicagdo e apresentarem
coeréncia por meio de objetivos compartilhados.

Hultman e Hall (2012) aplicaram os modos de coordenacdo da governanca baseados
em hierarquia, mercado, redes e comunidades (Hall, 2011b), em uma localidade na Suécia,
com a finalidade de apurar o funcionamento da organizacao de tomada de deciséo local.

De acordo com Tyler e Dinan (2001), Pforr (2002) e Dredge (2006), no contexto do
planejamento e gestdo do destino turistico, a teoria de rede fornece importante abordagem
analitica para o estudo da politica de desenvolvimento do turismo local, como para
compreender as relagdes entre governo, comunidade e iniciativa privada. As redes, no ambito
do planejamento turistico, apresentam potencial para proporcionar o entendimento das
interacdes do tecido social que envolve o turismo, e ainda a interdependéncia, reciprocidade,
interesse mutuo, confianca, representatividade e lideranca (Dredge, 2006).

Erkus-Oztirk e Eraydin (2010) identificaram dois beneficios relacionados a
governanga em redeno turismo. O primeiro relaciona-se a resolugdo de conflitos entre as
partes interessadas, e também a partilna de ideias pelo que melhora a compreensdo e a
aprendizagem das questdes, resultando em a¢fes mais inovadoras. O segundo, diz respeito a
melhora da coordenacédo das politicas no contexto de redes colaborativas. Dentre as redes de
governanca, ha aquelas que se preocupam com a formulacéo de politicas, enquanto outras se
dedicam a implementacdo das politicas (Sorense & Torfing, 2007).

Entretanto, Velasco Gonzalez (2013, p. 510) assinala “que cada destino possui um
grau de desenvolvimento turistico proprio, um desenvolvimento institucional, fruto de sua
propria historia, um setor privado, constituido por agentes mais ou menos inovadores e,
portanto, uma cultura colaborativa especifica”. Fato que segundo a autora dificulta as a¢des da

governanca no turismo, e igualmente a gestdo das estratégias de cooperacdo e colaboracéo,
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uma vez que faltam estudos teodricos ou de aplicacdo de métodos para analisar as redes de
governanca.

Nesse contexto, Velasco Gonzalez (2013) apresentou algumas questdes importantes
relativas a redes de governanca que devem ser consideradas nas reflexdes sobre o tema, séo

elas:

as redes podem ser padrfes informais de interacdo ou estruturas formais por meio das quais se planeja,
desenha, produz e distribui bens e servigos publicos; as redes deveriam funcionar buscando uma
estrutura estavel que estabeleca normas, limites e o potencial da colaboragdo entre os atores; as redes se
gerenciam como organizagdes....; s80 como organizagdes novas, existe menos conhecimento provado
sobre que técnicas de gestdo sdo mais eficazes e eficientes para enfrentar os problemas mais recorrentes;
a existéncia de redes completa, ndo substituiu, as organizacdes tradicionais....; a gestdo de redes supde
umaz33equencia complexa de movimentos e inagdes, ajustes e reajustes, impulsos e inércias (p. 511 —
5127).

Kimbu & Ngoasong (2013) identificaram os desafios que envolvem a mobilizacdo de
atores no destino turistico de Camardes, a partir de um modelo de desenvolvimento turistico,
construido em torno de uma rede coordenada centralmente, mas descentralizada do turismo
que se estende a todas as partes interessadas, representativas na formulagao e implementacao
de politicas de turismo, uma vez que a colaboracdo entre empresas privadas de turismo,
agentes locais e operadores turisticos internacionais € fraca.

Os problemas relativos a colaboracdo podem ser minimizados por meio da adocao de
estratégias que permitem identificar nas pessoas envolvidas, determinadas habilidades e
capacidades necessarias para gerir a rede de colaboracdo. A identificacdo das habilidades e
capacidades permitird a escolha de pessoas com perfil adequado para atuar na negociacgéo de
acordos, para integrar os participantes e manter o interesse de todos pela governanca em rede
(Velasco Gonzalez, 2013).

Nesse sentido, a superacdo dos desafios existentes e possibilitard que os atores,
individuo ou organizacdo, incorporem o interesse coletivo, baseado na colaboracéo,
fortalecendo a governanga em rede no destino (Figura 9), que integra representantes dos
distintos setores.

Como se representa na figura 9, diferentes e complementares articulacbes entre

organismos publicos e privados podendo ser de escalas de intervencédo diferentes.

2% Traduzido do origina em espanhol.
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Figura 9 - Governanga em rede em destinos turisticos.
Fonte: Elaboracdo propria, 2014.

Os estudos analisados remetem a ideia de que as redes de governanga se constituem
em mecanismo de organizacdo social, que apesar dos desafios, propiciam a articulacdo dos
atores sociais implicados no turismo, em torno de uma atuagdo baseada na confianca,
reciprocidade e lealdade, bases para a colaboracdo em prol de politicas turisticas que
priorizem o interesse coletivo do destino.

A governanca por meio da organizacdo dos atores sociais em redes colaborativas
juntamente com a governanca multinivel, que envolve a coordenacdo horizontal e vertical,
potencializam os esforcos empreendidos para a atuacdo coletiva com vistas a elaboracao e
implementacdo da politica turistica contribuindo para a melhoria da gestdo do destino, como é
destacado por Costa (2013, p. 38).

A governanca é um dos assuntos mais criticos a considerar no futuro. Os destinos podem possuir
excelentes recursos a todos os niveis. No entanto, se ndo possuirem formas de governanca modernas,
flexiveis e ajustadas, certamente ndo conseguirdo ter sucesso. A governanca deve assumir um papel
central na estratégia de desenvolvimento dos destinos. E as politicas devem ser claras em termos de
definicdo de objetivos e opcdes de desenvolvimento. Os locais precisam de ter ‘alma’ ... precisam de
ser sonhados pelos seus atores.

Por fim, a governanga constituiu-se em uma nova forma de governar que representa
uma nova forma de tomar decisdes coletivas com vistas a melhorar a gestdo dos destinos

turisticos.
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Sintese Conclusiva:

A globalizacao, a crise financeira e a ineficiéncia do Estado, passaram a questionar o papel
estatal, impondo-lhe o desafio de se tornar mais forte e mais eficiente, como forma de
restaurar a capacidade diretiva e a governabilidade. Influenciando da Nova Gestdo Publica,
que impos ao Estado a redugdo da sua capacidade diretiva em favor das transformacoes
econbmicas, produtivas e comerciais. Na América Latina e no Brasil, além da Nova Gestédo
Publica, foi necessario uma segunda reforma que incidiu sobre a melhoria da governabilidade
e sobre o fortalecimento institucional por meio da reforma do servico publico. As reformas de
ordem estrutural influenciou relagdo entre governo e sociedade de maneira que o0 modo
tradicional de conducdo social e seus instrumentos se tornaram ineficientes e obsoletos. Como
consequéncia, as pessoas e organizagdes se tornaram independentes, influenciando, se néo,
determinando o ressurgimento da sociedade civil e a formacdo do terceiro setor com redes
sociais de cooperacao.

Com o aporte tedrico oriundo do campo da Ciéncia Politica a respeito da governanca
foi possivel estabelecer a relacdo entre Estado-sociedade e as novas formas que evoluiram da
intervencdo do Estado até a autonomia societal. Essas novas formas de governar se
reproduzem no turismo e nos possibilitam conceituar a politica turistica e apresentar seus
instrumentos organizativos, normativos, programaticos, de fomento, as acées de comunicacao
e promocdo, além da formacdo e investigacdo. O legado relativo a politica turistica
constituido ao longo de décadas contribuiu para a evolucdo da maneira de atuar do Estado em
matéria de turismo e também, para a governanca turistica.

Para relacionar a governanca turistica e o papel do Estado utilizamos o conceito da
governanca multinivel, da cooperacdo, da coordenacdo e da colaboracdo entre os atores
sociais e 0 governo, por meio da articulacdo horizontal de atores interdependentes, porém
operacionalmente autdbnomos, dos atores publicos e/ou privados que interagem por meio de
negociacles. Enfatizando assim a importancia da coordenagdo por parte do Estado e da
colaboracdo entre os atores sociais, levando a comunidade académica a voltar o olhar para as
politicas publicas e para 0s espagos de participacdo no turismo. Sob essa l6gica construimos a
“Parte I — Analise da Politica Turistica” cujos capitulos invocam os instrumentos da politica
turistica e a orientacdo para novas formas de atuacdo entre Estado e sociedade. Nesse
contexto, ressaltamos o papel de dois programas — o Programa Nacional de Municipalizagéo
do Turismo e o Programa Regionalizagédo do Turismo, considerados chaves para 0 processo

de institucionalizacdo de novos espacos de participacao social.
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PARTE Il - ANALISE DA POLITICA TURISTCA
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3. ATUACAO EM MATERIA DE TURISMO NAS DISTINTAS ESFERAS DE
GOVERNO

3.1. Breves Notas Introdutérias Acerca do Turismo e da Politica Turistica no Brasil
(1930 — 2010)

Estas notas introdutorias tém o objetivo de contextualizar os avangos apresentados,
sobretudo no setor aéreo e hoteleiro, no segmento das agéncias de viagens, nos reflexos dos
fluxos da atividade turistica registrados no balanco de pagamento brasileiro, além dos recortes
temporais que foram utilizados para analisar as acdes publicas federais em matéria de turismo.
Para compor tais recortes, consideramos 0s instrumentos organizativos, programaticos
normativos, de fomento, as agdes de comunicagdo e promogdo, além da formagdo em turismo.

Nesse sentido, destacamos que a atuacdo do governo federal em matéria de turismo
ocorreu em um momento em que o Brasil jA possuia conexfes aéreas nacionais e
internacionais, os hotéis que se tornaram icones da hotelaria nacional, encontrava-se em
operacao e o fluxo turistico constituia um cenario favoravel a abertura de novos hotéis.

A companhia aérea Varig, fundada em 1927, e a abertura de companhias como
Panair (Castro & Larny, 1993), que operava voos internacionais, desde 1930, foram
marcantes para conectar o Brasil interna e externamente. Apesar da existéncia das companhias
aéreas, 0 Departamento de Aviacdo Civil, subordinado ao Ministério da Aviacdo e Obras
Publicas s6 foi criado em 1932, por Getulio Vargas (Malagutti, 2001).

Apbds a Il Guerra Mundial, muitas empresas de aviagdo iniciaram suas atividades no
Brasil. Assim, nos anos 40, 50 e inicio dos 60, do século XX, mais de 20 empresas foram
criadas (Malagutti, 2001). Nessa época, operavam companhias aéreas internacionais com voos
do Brasil para Nova lorque, Londres, Roma, Cairo, Istambul e Frankfurt (Castro & Larny,
1993).

Além das empresas aéreas, a infraestrutura e o transporte rodoviario também
avancaram pelo territério nacional. A autorizacdo da construcdo da ponte Costa e Silva, mais
conhecida como Ponte Rio-Nitero6i, foi fundamental para o crescimento e desenvolvimento da
Regiéo dos Lagos, no Estado do Rio de Janeiro, bem como a construcao da estrada federal BR
101, ligando as duas principais capitais do pais, Rio de Janeiro e Sdo Paulo, via litoral. Fato

que foi decisivo para a apropriacao do territério litoraneo pela pratica do turismo. No Estado
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do Rio de Janeiro, essas duas vias de transporte tém sido de extrema importancia para o
turismo desde a década de 1970, quando foram construidas.

Ao lado do aéreo, outro setor, a hotelaria, também despontava e, nos anos 20 do
século XX, era prospera na cidade de Sao Paulo, destacando-se os hotéis Terminus, com mais
de 200 quartos, o Esplanada, com 250 quartos, e o Central, na Avenida S&o Jodo, o primeiro
hotel de quatro pavimentos na cidade. Nesse periodo, na capital do pais, Rio de Janeiro, 0
Hotel Gldria entrou em funcionamento em 1922 e o Copacabana Palace (Figura 10) em 1923,
contribuindo para a consolidacdo do Rio de Janeiro como destino turistico (CNC, 2005).
Ainda em 1923, foi criada a Sociedade Brasileira de Turismo®* - Touring Club do Brasil -

(Carvalho, 2009) que se articulava para promover o turismo entre a elite do pais.

W
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Figura 10 - Hotel Copacabana Palace no Rio de Janeiro.
Fonte: Rio Experience, 2014.

#* A fundaco do Touring Club do Brasil, em 1923, com a denominagéo de Sociedade Brasileira de Turismo, foi
uma das inUmeras expressdes civicas que se seguiram as comemoracBes do Centenario da Independéncia do
Brasil. Criada para divulgar os recursos turisticos do pais junto as entdo chamadas classes superiores da nossa
sociedade - e reverter assim a "monomania de Europa" que dominava as elites brasileiras - a Sociedade
descobriu cedo o anacronismo de muitos conceitos burocraticos e sociais prevalecentes no pais e trabalhou
obstinadamente para moderniza-los. (http://www.touring.com.br/historia.asp)
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O crescente fluxo turistico constitui-se cenario favoravel a abertura de hotéis em
algumas das capitais brasileiras, como Belo Horizonte, Curitiba, Porto Alegre, Recife e
Goiania, enquanto em outras cidades como Santos, Aguas de Sdo Pedro, Araxa, Guaruja,
Pocos de Caldas e Petropolis foram abertos hotéis cassinos (CNC, 2005). Entretanto, o
fortalecimento da hotelaria nacional dar-se-4 na década de 70 do século XX, quando as redes
internacionais® se instalaram no Brasil, agregando valor & imagem do pais como destino
internacional, realcando a necessidade de profissionalizacdo do setor, em virtude da demanda
por mado de obra qualificada.

O movimento das viagens internacionais fez com que as receitas oriundas dessa
pratica fossem contabilizadas no balanco de pagamento desde 1947 (Graficos 1 e 2),
permitindo acompanhar a entrada de divisas, bem como orientar as acGes publicas que
visavam ao estimulo e ao desenvolvimento do setor turistico, com vistas a aumentar o niUmero
de turistas estrangeiros a fim de acumular mais receita.

A partir de 1957, a receita com viagens internacionais passa a aumentar, apresentando
um salto quantitativo significante em 1958 (Bacen, 2013), ano em que o Brasil foi campedo
mundial da Copa do Mundo, pelo que pode a visibilidade no futebol pode ter influenciado a
procura pelo Brasil. Até 1966, o balango de pagamento oscilou com quedas e aumentos
bruscos no valor da receita anual.

A partir de 1966, com o sistema turistico nacional mais organizado, com orientacao
para a construcdo de hotéis facilitada por meio de linhas de fomento, bem como com
incentivos fiscais e crescimento econdmico conhecido como o “Milagre Economico”
vivenciou-se um periodo de pujanca. Em contraponto, a década de 1980 é considerada a
“década perdida” devido as instabilidade politica e econdmica que o pais atravessou. Apds os
picos de 1980 e 1981, as receitas com viagens diminuiram e voltaram a se recuperar a partir
de 1987, atingindo recorde histérico em 1989.

A década de 1990 iniciou-se com momentos marcantes na historia do Brasil. Foi
eleito o primeiro presidente por meio de votacdo direta, que dois anos apds foi afastado por
meio de um processo de impeachment. Contudo, apesar dos entraves politicos, os anos 1990

destacam-se em importancia para o turismo e para a politica turistica.

* Em 1971, a Hilton International Coporation assumiu a administracdo de um hotel com 400 apartamentos na
cidade de Sao Paulo; Em 1972, o Meridien; em 1974 tem inicio as operagdes no Rio Sheraton e no International
Rio, administrados pela Intercontinental Corporation. Em 1974 foi inaugurado no Rio de Janeiro do Hotel
Nacional. Em 1976 a rede Ceasar Park se estabeleceu em Sdo Paulo, e em 1979, chegou ao Rio de Janeiro.
Ainda em 1976 o Clube Med se instala na Bahia e um ano depois chega ao Brasil o Novotel (CNC, 2005).
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Ap0s a redemocratizacdo do pais, com as orientagdes internacionais para o fomento e
estimulo ao turismo, e com a Empresa Brasileira de Turismo (Embratur) , mais consolidado e
vinculado ao Ministério da Inddstria, do Comercio e do Turismo, a politica turistica brasileira,
como se verd mais adiante, orientou, por meio de 23 programas, as a¢cdes em ambito nacional,
estadual e municipal.

Na sequéncia, os Planos Nacionais de Turismo (PNT) (2003 — 2007) e (2007 —
2010), com seus macroprogamas e programas, tendo a regido como recorte territorial,
orientou investimentos e esfor¢os coordenados para a estruturacdo e diversificacdo da oferta
turistica, bem como com a promoc¢do e comercializacdo, deu continuidade ao aumento da
receita cambial turistica, crescente desde o inicio dos anos 2000, apesar do nimero de turista

estrangeiros ter variado em torno do 5 milhdes a partir de 1998.
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Grafico 1- Receitas de viagens internacionais.

Fonte:

Banco Central do Brasil (Bacen), 2013.
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Desregulamentacéo
do setor
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Gréfico 2- Receita cambial turistica e nimero de turistas estrangeiros.
Fonte: MTur,
Embratur é o érgdo publico federal Ministério da Industria, do Comércio e do Turismo Ministério do Turismo
responsavel pelo turismo, Ministério do Esporte e Turismo EMBRATUR
Plantur (ndo implantado) Embratur Planos Nacionais do Turismo
Prodetur — inicio das negociacGes Politica Nacional de Turismo 1996 — 1999 Prodetur ampliacéo
Promoc&o no Brasil e exterior Sistema BNDES Promocéo e comercializa¢io orientada por planos de
Prodetur — 12 fase e Proecotur marketing.
Investimento em campanhas e marketing no Brasil
e exterior.
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Os gréficos 1 e 2 indicam que apesar do desconhecimento inicial em relagcdo ao
planejamento e as politicas de turismo, j& se acompanhava seu impacto econémico. A
conjuntura apresentada fez com que o turismo fosse incluido na agenda publica como
verdadeira atividade econdmica, corroborando para que se empreendessem esforcos para
organizar, sistematizar e facilitar o relacionamento com o turismo.

Nesse contexto, citam-se 0s instrumentos organizativos, definem-se os instrumentos
programaticos por meio de planos e programas, além da instituicdo de instrumentos
normativos e de fomento e ainda do inicio da politica de a¢cdes de promog¢do e comunicagdo
do turismo.

Durante os anos 50 do século XX, o Brasil assistiu a mudancas politicas e
econbmicas que se refletem no reconhecimento da atividade turistica pelos diferentes
representantes politicos e também por empresarios.

Até 1965, o Brasil teve trés instrumentos organizativos relacionados ao turismo, a
Divisdo de Turismo, 1939, a Comissdo Brasileira de Turismo - Combratur -, 1958, e a
Divisdo de Turismo e Certames, 1961. Em 1966, foram criados a Empresa Brasileira de
Turismo - Embratur - e o Conselho Nacional do Turismo — CNTur. Em 1967 foi instituido o
Sistema Nacional de Turismo®® - Sistur -, constituido pela Embratur, pelo CNTur e Ministério
das Relacdes Exteriores - MRE. A criacdo do Sistur decorreu da demanda da sociedade pela
organizacdo do turismo, tendo em vista as oportunidades econémicas para 0 pais e para 0s
empresarios (Trentin & Fratucci, 2011).

Apos a instituigdo do Sistur, ndo foram criados novos instrumentos organizativos até
2003. Entretanto, 0s organismos ja existentes passaram por transformacdes de cunho juridico,
como a Embratur, que no governo Collor, tornou-se Instituto Brasileiro de Turismo,
vinculado a Secretaria de Desenvolvimento Regional da Presidéncia da Republica.

Como uma das caracteristicas da administracdo puablica brasileira € a alteracdo da
estrutura administrativa e a cada governo sdo agrupados e/ou separados assuntos em Orgaos
governamentais afins ou distintos, 0 mesmo ocorreu com 0 turismo, que nos anos
compreendidos entre 1994 e 2002, inclusive, o turismo, representado pela Embratur, foi
vinculado ao Ministério da Industria, do Comeércio e do Turismo (MICT) e ao final do
mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso (2002), com a reestruturacdo

administrativa, foi vinculado ao Ministério do Esporte e do Turismo (MET).

%6 Decreto n.° 60.224 de 1967.
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O turismo veio a ter um ministério proprio apenas em 2003, quando o presidente
Lula, em sua organizacdo ministerial, contemplou o setor com o Ministério do Turismo
(Mtur), enquanto a Embratur tornou-se o organismo responsavel pelo promocao,
comercializacdo e marketing.

Ainda que o turismo tenha feito parte da agenda governamental desde a primeira
metade do século XX, os instrumentos da politica turistica vao sendo constituidos ao longo do
tempo. Assim sendo, os planos, programas e projetos turisticos passaram a integrar a politica
turistica, bem como os instrumentos organizativos, de fomento, as acdes de comunicacgdo e
promocao, além das a¢des de formag&o.

Até a primeira metade dos anos 60 do século XX, ndo encontramos registro de
planos ou programas para o desenvolvimento turistico em territério nacional, entretanto se
definiu a divisdo turistica do pais por meio instrumento normativo®’.

A década de 1970, foi marcada pela elaboracdo do Plano de Prioridade de
Localizacdo de Hotéis de Turismo, elaborado com a finalidade de incentivar o setor hoteleiro
e também, suprir a necessidade de oferta de meios de hospedagem no Brasil aquela época,
além do Projeto Turis que foi idealizado com o intuito de estimular a ocupacéo territorial da
area compreendida entre Rio de Janeiro e Santos/SP, promovendo o ordenamento do territorio
de interesse turistico ao longo da BR 101 (Embratur, 1975).

Entre 1986 e 1994 foi elaborado outro Plano Nacional do Turismo (Plantur) que ndo
foi implementado, entretanto, contemplou alguns programas que abarcaram Varios
subprogramas visando nao s6 a diversificagdo da oferta turistica brasileira, mas a melhoria da
qualidade por meio da formagdo de recursos humanos para o turismo e o marketing
internacional (Beni, 2006).

Apesar do plano e dos programas que foram apresentados no inicio dos anos 1990
ndo terem sido implementados devido a instabilidade politica, foram a base para a Politica
Nacional de Turismo (PNT) (1996 — 1999). A PNT (1996 — 1999) envolveu, por meio de 23 e
programas, varios segmentos e setores do turismo, tendo como referéncia os principais eixos,
a saber: ordenamento; desenvolvimento e promogdo da atividade turistica; descentralizacao;
qualificagdo profissional e infraestrutura béasica e turistica (Embratur, 1996a). Os documentos
oficiais do primeiro mandato do governo FHC foram os orientadores para a politica turistica
até 2002. Destaca-se nesse periodo, o Programa Nacional de Municipalizagdo do Turismo
(PNMT).

%’ Decreto n.2 51.130 de 3 de agosto de 1961.
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J& com o Ministério do Turismo, o Brasil teve dois Planos Nacionais de Turismo
conforme a gestdo, (2003 — 2007) e (2007 — 2010). Os planos na gestdo do governo Lula,
contemplaram macroporgramas e programas orientado as acOes relativas ao planejamento e
gestdo; informacdo e estudos turisticos; logistica de transportes; regionalizagdo do turismo;
fomento a iniciativa privada; infraestrutura publica; qualificacdo dos equipamentos e servicos
turisticos; promocao e apoio a comercializacdo bem como a moderniza¢do dos instrumento
normativos.

Os instrumentos normativos, ao longo do século XX e XXI, versaram sobre a criacéo,
regulamentacdo e extingdo de organismos oficiais de turismo; a instituicdo das politicas
nacionais de turismo; a regulamentacao, desde o registro até a fiscalizacdo de prestadores de
servigos turisticos, abarcando agéncias de viagens e turismo, servi¢cos de alojamento e
alimentacdo e servicos transportes; e o ordenamento do territorio turistico. Os instrumentos
normativos foram concretizados por meio de decretos, decretos-lei, lei e resolugbes
normativas dos 6rgdos competentes, bem como portarias contemplando o setor de
hospedagem, agéncias de viagens, transporte, alimentacdo, eventos e seguranga turistica.

Entretanto, os instrumentos normativos ndo eram suficientes para fomentar o
desenvolvimento turistico do pais, uma vez que sua funcdo é regular e normatizar o setor.
Assim, houve a necessidade de instituir os instrumentos de fomento® que foram criados a
partir da década de 1970, sendo constituido pelo Fundo Geral para o Turismo (Fungetur) e
outros fundos setoriais como o Fundo de Investimentos do Nordeste (Finor), Fundo de
Investimentos da Amazénia (Finam) e o Fundo de Investimentos Setoriais (Fiset), dentre
outros.

Destacamos que anteriormente a existéncia dos instrumentos apresentados, ja havia
acOes de comunicacdo e promoc¢do que foram efetuadas desde os primdrdios da atividade
turistica no pais. As campanhas de promoc¢do do destino Brasil focaram, via-de-regra, no

mercado internacional, como forma de atrair turistas estrangeiros e por consequéncia,

28 28 s incentivos fiscais podem ser instituidos por meio de varios beneficios de acordo com as normas juridicas
que o regem. A forma imunitéria, por exemplo, constitui imunidade tributaria conforme o artigo 150 da
Constituicdo Federal de 1988. Os investimentos denominados privilegiados proporcionam isencdes, aliquotas
reduzidas, moratdria de impostos, bonificagdes, créditos especiais e outras formas, cujo objetivo maior é induzir
o0 investimento, geralmente, da iniciativa privada, em areas que o Estado elegeu como prioritarias para promover
o0 desenvolvimento econémico e social.

28 Com migracao queremos pontuar que nesse momento o Brasil tinha interesse em povoar seu territorio e
incentivo a migragao para o pais bem como internamente.

%8 Decreto-lei n° 1.191, de 27 de outubro de 1971.
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incrementar a balanca de pagamentos do turismo, impactando positivamente a economia
brasileira.

A promocdo externa/interna do destino Brasil foi realizada por meio da participacédo
em feiras, congressos e exposi¢des nacionais e internacionais, fam trip, divulgacdo do
calendario de eventos e algumas campanhas internacionais direcionadas a paises especificos.
Destacamos que dentre as estratégias de divulgacdo, foram abertos, em dois momentos
distintos, escritérios no exterior. Primeiro, nas décadas de 1970 e 1980. Encerrados nos anos
1980. E em 2003, como uma das ac¢des do Plano Aquarela que orientou a promocéo do Brasil
no exterior. Internamente as acOes a partir de 2003, foram realizadas com base no Plano Cores
do Brasil.

As acdes de formacdo ocorreram desde a década de 1970, sendo intensificadas na
ultima década do século XX e inicio do século XXI.

O quadro 12, resume a estrutura da administracdo publica no plano do turismo, bem
como os instrumentos das politicas publicas de turismo que estiveram relacionadas com a

evolucdo politica e econémica do Brasil, sobretudo, a partir de meados do século XX.
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Instrumentos

Instrumentos Programaticos

Periodo o - Instrumentos Normativos Instrumentos de Fomento Acdes de Comunicacédo e Promogéo
Organizativos Planos Gerais Programas
Decreto n.° 19.667/31 Selo de Turismo
-Lei n.° _
Diviséo de - s Decreto-Lei n.% 1.023 - /38 Decreto 55/66 art. 20.
. Instituiu a diviséo Decreto n.° 5.077/1939
Turismo P P N Pagamento de horas
turistica do pais por Decreto-Lei n.° 7.582/45 S . .
Antes de Combratur : N - extras e recursos para Participacdo em feiras e exposicdes
1966 Divisdo de meio do Decreto n ) Decreto-Lei n.* 9.215/46 participagéo no internacionais
Turismo e 51.130, de 3 de agosto Decreto-Lei n.° 9.863/46 Conaresso da Associacio '
Certames de 1961, Decreto n.? 44.863/58 Ir?ter arlamentar deg
Lei 4.048/61 o iromo
Decreto n° 572/62 )
Participacéo e realizagdo de congressos,
Sistur Incentivos fiscais feiras e exposi¢Bes nacionais e
Embratur . Decreto n.° 55/66 internacionais;
Plano de Prioridade de o y Fungetur -
1966 — 1985 _CNTur Localizagéo de Hotéis Projeto Turis Decreto n-” 60.224/67 Fiset Fam-trip; .
Ministério das - Decreto-Lei n.°1.191/71 - Abertura de escritérios no exterior;
~ de Turismo . Finor . P
Relactes Decreto-Lei n. 1.376/74 Finam Calendario turistico e de congressos,
Exteriores feiras e exposigdes;
Campanhas interacionais.
Programa Polos Turisticos Acdes de promogéo no exterior:
Programa do Turismo Interno Lei n.0 7.846, de 06 de junho Parceriel coma Fur_mgrr respons@vel pela
Programa Mercosul Programa de . operagao dos escritdrios de turismo do
N - de 1986. Fungetur, Finam : S
Presidéncia da Ecoturismo : - Brasil no exterior;
. Plantur . Finor, Fiset x e
Republica . Programa de Marketing Promocéo da diversificacéo do produto
1986 - 1994 (Né&o implementado) - o - :
Embratur Internacional - Prodetur turistico nacional por meio do Programa
Programa de Qualidade e Lei n.8.181/91 Fly to Brazil;
Produtividade do Setor Turistico . Participagéo das principais feiras de
Programa de Formagao de Recursos Decreto n.? 448/92 turismo do calendario internacional e de
Humanos para 0 Turismo eventos comerciais nacionais.
Ministério da Politica Nacional de Fungetur, Finam, Finor Campanhas Internacionais: inser¢éo na
Inddstria, do - - Fiset CNN e Revista Times América Latina,
P Turismo 1996 — 1999 Lei n. ©9.649/98 S
Comércio e do 23 programas Medida Provisoria n.° 2.216- Europa e Estados Unidos;
1995 - 2002 Turismo R PNMT T Sistema BNDES Vaérias campanhas nacionais de
S Diretrizes para uma . 37/01 S o - A
Ministério do P - Programa Polos de Ecoturismo o Prodetur sensibilizacdo dos brasileiros visando a
- Politica Nacional de Decreto n.° 4.402/02 x . .
Esporte e Turismo E - Proecotur promogao do turismo interno.
coturismo i "
Embratur Prémio Selo turistico.
S Plano Nacional do . Fungetur, Finam, Finor Plano Cores — mercado interno
Mlmst_erlo do Turismo 2003 — 2007 Le|_ n®10.683/03 Fiset Plano Aquarela — Mercado Internacional
2003 - 2010 Turismo Plano Nacional do PRT (estruturante) Lein®11.771/08 Prémio EBAPE/EGY
EMBRATUR Decreto n.° 7.381/10

Turismo 2007 — 2010

Prodetur Sul/SE/Nacional

Saldo do Turismo

Quadro 12 - Instrumentos da pollitica turistica brasileira.
Fonte: Elaboracéo propria, 2014.
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3.2. Politica Turistica No Brasil (1930 — 1989): da Centralizacdo Autoritaria a Transi¢ao

para a Democracia

Este capitulo esta estruturado de maneira a apresentar o contexto politico e
econdmico brasileiro entre os anos de 1930 e 1989 bem como a atuacdo em matéria de
turismo e os instrumentos relativos a politica turistica brasileira no periodo.

Tem como objetivo retratar os primoérdios da organizacdo do turismo em territorio
nacional até o periodo em que o pais passou pela transi¢do para a democracia. A reconstrucéo
apresentada considerou 0s instrumentos organizativos, programaticos, normativos, de
fomento, assim como as a¢des de comunicagdo e promocao, além da formacao e investigacdo
no campo do turismo.

No periodo retratado, o Brasil teve governos com atuacdo populista,
desenvolvimentista, ditatorial e por fim fez a transicdo para a democracia. O contexto politico
e econdmico apresentado permite conhecer um pouco da construgdo politica e econémica do
pais, além dos periodos de instabilidade.

Na descricdo da atuacdo em matéria do turismo abarcamos as acdes relativas ao
turismo e a construcdo do sistema turistico nacional que se consolidou a partir dos anos 1990
como ¢é apresentado no capitulo seguinte.

3.2.1 Atuacdo em Matéria de Turismo (1930 — 1989)

Nesta secdo objetivamos discorrer sobre a atuacdo publica federal em matéria de
turismo destacando os principais feitos da gestdo pablica federal no campo do turismo.

Assim, iniciamos pontuando que antes da instituicdo de diplomas legais que
regulamentaram a venda de passagens, houve no Brasil convénios e acordos bilaterais,
advindos do Ministério das Rela¢des Exteriores, com a finalidade de regulamentar o fluxo de
visitantes que permitiam ou restringiam a entrada e saida de estrangeiros no pais.

Alguns desses acordos foram firmados na década de 1920 e referiam-se a supressdo de
vistos em passaportes diplomaticos com o0 Reino Unido, 1924 (MRE, 1924), e
Tchecoslovaquia em 1924/1925 (MRE, 192). Outros fomentavam o turismo com paises como
Argentina, em 1933 (Dec. n.° 24.393 de 24/04/1934); o Uruguai, 1937 (Dec. n.° 1.846 de
03/08/1937), Estados Unidos, 1937/1938, e Bolivia em 1939 (Brasil, 2013) e Chile em 1952
(Dec. n.° 31.536 de 03/10/1952).
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Ainda que os primeiros diplomas legais que regulamentaram as questdes especificas
do turismo, como a regulacdo das atividades das empresas e agéncias de viagens e turismo,
tenham sido homologados a partir de 1940 (Cruz, 2000; Ferraz, 1992), o Brasil ja tinha
atuacdo em matéria de turismo, por meio do Ministério das Relages Exteriores.

Foi nesse periodo que sugiram as primeiras iniciativas no sentido de organizar o
turismo a partir da criacdo de instituicdes publicas federais.

Inicialmente o turismo esteve vinculado ao Departamento de Imprensa e Propaganda
(DIP) por meio da Divisdo de Turismo (DT). O DIP foi um 6rgdo altamente repressor e
censurou a imprensa e propaganda, a radiodifuséo, o cinema e o teatro.

Entre as fungdes da DT, observa-se a tentativa de organizar informacdes turisticas para
elaborar material de divulgacdo com a finalidade propor e executar a propaganda turistica no
exterior a partir do contato com organizacdes de turismo em ambito global além dividir o pais
em zonas turisticas e estimular o turismo interno (Senado, 1939).

No que se refere ao planejamento e gestdo do turismo, competia a DT dirigir e
coordenar as atividades concernentes ao Turismo em todo o pais promovendo e o
desenvolvimento e zelando pelas entidades que exerciam atividades turisticas. Organizar 0s
planos anuais de temporada turistica e regular as questdes referentes ao desenvolvimento e a
criacdo de estacdes de turismo, hidrominerais, climaticas.

Com o objetivo de integrar e dar acesso aos locais turisticos ou que tivessem
finalidade turistica, a DT deveria estimular e unificar as iniciativas das empresas de
transportes com objetivo de tornar mais facil o acesso as estagdes e locais de turismo, de cura
termal e climatica do pais, facilitando a circulacdo dos turistas (Dec. n.° 5.077 de 29/12/1939).

Com a queda do Estado Novo e a extin¢do do Departamento Nacional de Informacéo a
fiscalizacdo das agéncias de viagens ficou sem um 6rgdo fiscalizador (Ferraz, 1992) até tal
funcdo ser incorporada ao Instituto Nacional de Imigracdo e Colonizacao, em 1954.

E importante esclarecer que a Superintendéncia de Politica Agraria ndo herdou as
funcdes de registro e de fiscalizagdo de empresas de turismo, tampouco a venda de passagens.
Essa funcdo foi atribuida a Divisdo de Turismo e Certames®® como consta no artigo 115 do

diploma legal especifico.

As atribuigdes conferidas a Superintendéncia de Politica Agraria pela Lei Delegada n. 11, de 11 de
outubro de 1962, e que ndo sdo transferidas para o Instituto Brasileiro de Reforma Agraria, ficam
distribuidas pelos o6rgdos federais, na forma dos seguintes dispositivos: [...] IV - para a Divisdo de
Turismo e Certames, do Departamento Nacional de Comércio, do Ministério da Industria e do

29 Lei n.2 4.504 de 30 de novembro de 1964
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Comércio, o registro e a fiscalizagdo de empresas de turismo e venda de passagens. (Lei n.° 4.504 de
30/11/1964, p. 49).

O diploma legal que criou a Superintendéncia de Politica Agraria® (Supra), ndo faz
referéncia a fiscalizacdo de empresas de turismo, tampouco menciona a venda de passagens.
Somente, dois anos apds, em 1964 é que ficou esclarecido que tal atividade seria exercida pela
Diviséo de Turismo e Certames.

Em meio ao contexto de instabilidade e dos interesses ideoldgicos do governo, é
possivel observamos que embora o turismo ndo estivesse entre as acdes estratégicas para
organizacao e estruturacdo politica, econémica e social do Brasil, foi no primeiro governo
Vargas que a DT fora criada em fins da década de 1930. Nos anos 50 do século XX, foi
apresentado o primeiro projeto® visando & criacdo de um 6rgdo nacional de turismo, o
Instituto Brasileiro de Turismo (lbratur) (Beni, 1991) que fosse o responsavel pela politica
nacional de turismo. Essa iniciativa se deu por meio um movimento liderado pelo Conselho
de Turismo da Confederacdo Nacional do Comércio® e por diversos parlamentares (Aratjo,
2007).

A década de 1940, apesar do turismo ndo sido contemplado como vetor de
desenvolvimento nacional ou regional (Aradjo, 2007; Cruz, 2000; Beni; 1991), foi marcada
por restabelecer a vigéncia do art. 50 da Lei de Contravengdes Penais®, declarando “nulas e
sem efeito todas as licengas, concessdes ou autorizagdes dadas pelas autoridades federais,
estaduais e municipais” (Silveira, Paixdo & Cobos, 2006, p. 122), repercutindo-se
negativamente na atividade turistica e impactando a economia das cidades onde se
localizavam os principais casinos brasileiros.

O encerramento dos cassinos causou, além de impactos econdmicos no curto prazo,
estagnacdo e atraso do turismo no Brasil, uma vez que a hotelaria se constituia na espinha
dorsal do desenvolvimento turistico no pais (Beni, 2006). O instrumento normativo que
provocou o fechamento dos cassinos deflagrou uma crise em alguns hotéis que tiveram que
reestruturar suas atividades devido a brusca queda da taxa de ocupagdo. O impacto se deu ndo
apenas no setor hoteleiro, mas também no turismo, que sofreu forte estagnacdo (CNC, 2005).

Se por um lado o fechamento dos cassinos desencadeou uma crise no setor, por outro

contribuiu para a organizacdo e fundacdo da Associacdo Brasileira de Agéncia de Viagens

%0 |_ei Delegada n.° 11 de 11 de outubro de 1962.

31 Projeto de Lei n.° 3.714, em 1953

%2 Entidade sindical de grau superior coordenadora dos interesses econdmicos do comércio em todo o territorio
nacional, na conformidade do regime instituido pela Consolidagdo das Leis do Trabalho.

% Decreto-Lei n.° 9.215, de 30 de abril de 1946
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(ABAV), no ano de 1953, a exemplo da Associacdo Brasileira da industria de Hotéis (ABIH),
fundada em 1936 (CNC, 2005).

A mobilizacdo governamental com a criacdo de duas comissfes para apresentarem o
projeto do organismo nacional de turismo e a movimentagdo da CNC influenciaram a criagéo
da Combratur, que foi instituida em 1958, quando se realizava o VI Congresso Nacional de
Turismo, entre os dias 15 ¢ 22, na cidade de Recife (Diario do Congresso Nacional, 1958).

% e nele

ApoOs a criagdo da Combratur, em 1958, seu regimento foi aprovado
delegaram-se as seguintes atribuicdes: desenvolver e coordenar as atividades destinadas ao
desenvolvimento do turismo interno bem como do afluxo do estrangeiro; estudar e
supervisionar as medidas relacionadas & movimentagao de turistas; simplificar e padronizar as
exigéncias e os métodos de informacdo relativos aos viajantes; promover e estimular os
planos relativos aos equipamentos turisticos, sobretudo a constru¢do e a remodelacdo de
hotéis; criar servigos e instalagdes com a finalidade de ampliar e complementar as zonas
turisticas; realizar inventario da oferta turistica; e realizar em colaborag¢ao com os estados e os
municipios, o inventirio das 4areas de interesse turistico existentes no pais, a fim de ser
levantado patrimonio natural, com a finalidade de proteger, por meio de legislacdo adequada,
a paisagem e outros motivos considerados como atragdo turistica (Dec. n® 48.126 de
19/04/1960).

Como o6rgdo competente pelo turismo em ambito nacional, a Combratur estabeleceu a

Divisdo Turistica do Territorio Nacional®

que serviria de base para o planejamento do
fomento do turismo (Decreto n.° 51.130, de 3/08/1961). Consideramos que a diviséo turistica
estabelecida vem a ser a primeira proposi¢cdo de ordenamento do territorio brasileiro com fins
turisticos, sendo divido em cinco regides e cinco costas balnearias, com 84 areas turisticas
(Decreto n.° 51.130, de 3/08/1961), extrapolando o universo legislativo sobre regulamentacéo
de agéncias de viagens, entrada e saida de turistas do pais.

Em 1961, com mais uma reestruturacdo, o turismo ficou a cargo da Divisdo de

Turismo e Certames*® (DTC), que tinha como funcdes:

| - estudar e sugerir todas as medidas que visem a facilitar e incrementar o turismo no territério
nacional; Il - dar execugdo a todas as diretrizes que forem tragadas pela politica nacional de turismo,
articulando-se, para isso, interna e externamente, com os 0rgdos publicos e entidades privadas que
estiverem vinculadas ao assunto; Il - estabelecer e manter atualizado o calendario nacional de turismo
em articulacdo com o de outros paises; IV - processar os pedidos de autoriza¢do ou de concessao para o

% Decreto n.° 48.126, de 19 de abril de 1960
% Decreto n° 51.130, de 3 de agosto de 1961
% Decreto n° 534, de 23 de janeiro de 1962.
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funcionamento de exposicdes, feiras e certames congéneres de indUstria e comércio, exercendo as
demais atribuicBes da extinta Comissdo Permanente de ExposicOes e Feiras (Dec. n.° 534, de
23/01/1962, p. 4).

Enquanto a Combratur era diretamente ligada a Presidéncia da Republica e tinha a
finalidade de coordenar o turismo interno e externo, a DTC foi criada na estrutura interna do
Ministério da Industria e do Comércio e tinha a incumbéncia de contribuir com a finalidade
do Departamento Nacional do Comércio, por meio das suas se¢fes de expansao turistica, de
calendario turistico e exposicdes de feiras e certames (Ministério da Industria e do Comércio,
1966).

Nessa ocasido o registro e fiscalizacdo das empresas de turismo e venda de passagens
ainda permanecia sob a responsabilidade do Instituto Nacional de Imigracéo e Colonizagé&o.
Porém foi alterado®’, sendo transferidos para a DTC o registro e fiscalizacdo das empresas de
turismo e venda de passagens, agrupando as diversas atividades relacionadas ao turismo sob o
viés econdmico no ambito do Ministério da Industria e do Comércio (Ferraz, 1992).

De acordo com Dias (1990), citada por Araujo (2007), na auséncia da politica nacional
de turismo, a DTC empreendeu esforcos na promoc¢éo e divulgacdo do Brasil e iniciou a
interlocucdo com grupos internacionais, visando a ampliacdo da rede hoteleira no Brasil.

Por fim, coube a DTC a incumbéncia elaborar o projeto de lei em substituicdo ao que
propunha a criacdo do lbratur, sugerindo inicialmente a criacdo do Instituto Brasileiro de
Turismo, Exposices e Certames (lbratec) (Beni, 1991), que evoluiu para a o projeto que
culminou com o Decreto n.°55/66, instituindo o Sistema Nacional de Turismo (Sistur) e
estabelecendo diretrizes para a elaboragcdo de uma Politica Nacional de Turismo (Brasil,
1966).

O artigo primeiro do Decreto-lei 55/66 estabeleceu que a politica nacional de turismo
¢ uma “atividade decorrente de todas as iniciativas ligadas a industria do turismo sejam
originarias de setor privado ou publico, isoladas ou coordenadas entre si, desde que
reconhecido seu interesse para 0 desenvolvimento economico do pais” (Dec. n.° 55, de
18/11/1966, p. 1). Entendimento que foi revisto em 1967, que considerou a Politica Nacional
de Turismo® como “o conjunto de diretrizes e normas, integradas em um planejamento de
todos os aspectos ligados ao desenvolvimento do turismo e seu equacionamento como fonte
de renda nacional” (Dec. n.° 60.224, de 16/02/1967, p. 01).

37 LLei n° 4.504, de 30 de novembro de 1964, no seu art. 115, inciso IV.
% Decreto n.° 60.224 de 1967.
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O Decreto-lei 55/66 atribuiu ao governo federal a coordenagdo das iniciativas para
dinamizar o setor, visando ao desenvolvimento econdmico e cultural, a coordenacdo dos
programas oficiais, bem como os da iniciativa privada, com a finalidade de garantir o
desenvolvimento uniforme da atividade turistica em ambito nacional e ao financiamento e
incentivos fiscais ((Dec. n.° 55, de 18/11/1966).

Enquanto o CNTur tinha como atribui¢des “formular, coordenar e dirigir a politica
nacional de turismo” (Brasil, 1966, p. 01), a EMBRATUR foi criada como empresa publica,
para executar a politica nacional delineada no ambito do CNTur. Como empresa publica,
possuia maior flexibilidade e autonomia para “estabelecer contratos, estudos e convénios,
autorizados pelo Conselho, com entidades publicas e privadas” ((Dec. n.° 55, de 18/11/1966,
p. 04). O CNTur, no momento de sua criacao, apresentou uma logica distinta da logica atual
em que é um 6rgdo de apoio e consulta do Ministério do Turismo e ndo o responsavel pela
politica nacional de turismo.

A Embratur competiam o fomento e financiamento direto de inciativas que tivessem
como finalidade o desenvolvimento do turismo por meio da constitui¢cdo de fundos especiais e
de outras formas de captacdo de recursos. E, ainda, exercer atividades de registro e
fiscalizacdo de empresas destinadas a prestacdo de servigos relacionados ao turismo.

A aparente coeréncia entre um dos cinco objetivos do PAEG, a diminuicdo dos
desequilibrios regionais, e o entendimento de que o turismo seria uma forma de equacionar as
desigualdades regionais, no conceito de politica nacional de turismo é expressa também no
artigo 3.° do Decreto 55/66, no que se refere aos financiamentos e incentivos fiscais relativos
as diferentes regides do pais.

Consideramos o Decreto 55/66 um marco para o turismo brasileiro, por dois motivos
principais. O primeiro, por ter sido a via pela qual foi instituida a primeira politica publica de
turismo no Brasil (Cruz, 2000), apesar de ndo contemplar todos 0s instrumentos organizativos
integrantes de uma politica turistica, ¢ o segundo, por materializar “a disciplina da agdo de
planejamento turistico do Estado, mediante a intervencdo sob o dominio econdémico setorial,
visando ao seu desenvolvimento, em regime de mercado” (Ferraz, 19912, p. 3).

O Decreto55/66 foi instituido no periodo de vigéncia do Plano de A¢do Econémica do
Governo (PAEG) estabelecido para o periodo compreendido entre 1964 e 1966. Um dos
objetivos do PAEG era atenuar as desigualdades regionais e as tensdes ocasionadas em fungéo

dos desequilibrios sociais existentes no pais. Nesse contexto, a criagdo do CNTur e da
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Embratur, para além de definir um lugar na estrutura administrativa federal, também
corroborou com o objetivo colocado no plano de acéo para o territorio nacional (Cruz, 2000).

No periodo conhecido como o milagre econémico brasileiro, em que houve varios
planos de desenvolvimento para o pais, como o Plano Decenal — 1967/1976 —, o Programa
Estratégico de Desenvolvimento (PED) 1968/1970, o Plano de Metas e Bases para a A¢do do
Governo — 1970 — e Il Plano Nacional de Desenvolvimento — 1975/1979—, apenas o | Plano
Nacional de Desenvolvimento — 1972/1974 — contemplou o turismo como atividade
estratégica para o processo de desenvolvimento econdmico nacional.

Isso se deu em virtude da aprovacdo das diretrizes e prioridades do PND,
contemplando o turismo ao afirmar que o “Plano [PND] deve incluir medidas que visem ao
incremento do turismo tanto de correntes turisticas, internacionais como internas, dotando-se
as regides propicias de condigdes favoraveis™® (Lei n.0 5.727 de 4/11/197)

Destacamos que na década de 1970, a Embratur empreendeu esforgcos com vistas ao
ordenamento do territério turistico e também ao estabelecimento de estimulo fiscal®,
destinado as empresas nacionais prestadoras de servicos a turistas estrangeiros no Brasil, o
que resultou na atracdo de grupos internacionais que se instalaram, principalmente, no Rio de
Janeiro e em Sdo Paulo. Como muitos desses grupos pertenciam a transportadoras e
operadoras que dominavam fluxos turisticos europeus, americanos e orientais, o Brasil
também passou a figurar no cenério turistico internacional, porém, sem se beneficiar do efeito
multiplicador do turismo (Paiva, 1995).

Quanto ao ordenamento do territorio turistico foi contratada a empresa francesa SCET
International com o intuito de realizar um estudo detalhado e complexo para o aproveitamento
turistico da regido que seria contemplada com a constru¢do da BR 101, também conhecida
como Rio - Santos, ligando as duas metropoles nacionais, Rio de Janeiro e Sdo Paulo, pelo
litoral, proporcionando a ocupacdo do territorio que ficara praticamente incomunicavel até
aquele momento. Esse estudo resultou no Projeto Turis, uma das primeiras acdes da Embratur
com a finalidade de promover o ordenamento do territério sob o interesse turistico,
juntamente com a Lei n.° 6.513, de dezembro de 1977.

No inicio dos anos 80 do século XX, concebeu-se o conceito de “Portdes de Entrada”
em Belém, Fortaleza, Manaus, Recife e Salvador, dando inicio aos pacotes turisticos para as

regides Norte e Nordeste, em 1979, e foram regulamentadas as atividades e servigcos das

% ei n.0 5.727, de 4 de novembro de 1971.
0 40 Decreto-lei n.° 1587 de 19 de dezembro de 1977.
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agéncias de turismo®, além das transportadoras turisticas que exploravam ou viessem
explorar os servicos de transporte turistico de superficie.

Estabeleceram-se ainda as condicGes para prestacdo dos servigos de transporte
turistico de superficie e definiu-se 0 que seria a prestacdo do servico de transporte turistico de
superficie e suas modalidades — excursdes; passeio local; translado e especial — e as condi¢es
operacionais relativas as empresas prestadoras de servigos remunerados para a organizacao de
congressos, convencdes, seminarios e eventos congéneres™.

No ano de 1982 foram instituidos convénios com a finalidade de implantar terminais
de turismo social bem como acordos entre a Embratur e o Ministério do Trabalho visando o
estimulo aos sindicatos no sentido promoverem e organizacao de viagens turisticas na baixa
temporada, resultando na popularizacao do turismo interno (Cavalcanti, 2006; Edra, 2005).

Os anos abarcados pelo Decreto 55/66, que foi revogado oficialmente em 1992, podem
ser considerados como o periodo de “racionalizagdo na condugdo e na gestdo publica da
atividade turistica” (Aratjo, 2007, p. 128), estruturagdo e regulamentagao do setor turistico no
Brasil e 0 momento em que o turismo foi reconhecido institucionalmente como atividade
econdmica capaz de contribuir para a promogéo do desenvolvimento regional, bem como para
a reducdo das desigualdades entre as regides brasileiras (Fratucci, 2008).

No final da década de 1980, no governo Sarney, o publicitario Jodo Doria Junior
assumiu a direcdo da Embratur, que se encontrava em situacdo precaria. A precariedade era
tdo profunda que ndo havia condi¢es fisicas para sua equipe trabalhar. Assim, sua primeira
acao priorizou as condicOes de trabalho e, posteriormente, empreendeu esforcos com a
finalidade de realizar um levantamento da situacdo do turismo em ambito nacional.

Tal levantamento refletiu a necessidade de aproximacao entre a iniciativa privada e 0s
governos federal, estadual e municipal, corroborando para criacdo da Comissdo Nacional de
Entidades de Turismo (Conetur), cujo objetivo consistia em “debater projetos, propor
solugdes e elaborar programas de incentivo ¢ desenvolvimento do turismo” (p. 6). Resultando
no estabelecimento de objetivos e metas para o plano de promocao do turismo nacional.

Ainda no governo de Jos€¢ Sarney, houve desregulamentacdo sobre o exercicio € a
exploracdo de atividades e servicos turisticos*, tornando livre, “no Pais, 0 exercicio e a
exploracdo de atividades e servigos turisticos, salvo quanto as obrigacGes tributérias e as

normas municipais para a edificagdo de hotéis” (Dec.- Lei n® 2.294 de 21/11/1986, p. 01).

*! Decreto n° 84.934, de 21 de julho de 1980.
*2 Resolucdo Normativa CNTur n.° 14, de 23 de novembro de 1984.
*® Decreto-lei n. 2.294 de 21 de novembro de 1986.
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De acordo com Silveira, Paixdo e Cobos (2006), esse diploma legal conduziu a
abertura descontrolada de agéncias de viagens, colocou fim & obrigatoriedade de classificacéo
e registro das empresas turisticas pela Embratur, indicando que esse seria 0 seu fim nos
moldes em que fora concebida. De fato, a Embratur passou por transformagdes em 1990,
entretanto até a criacdo do Ministério do Turismo, em 2003, foi a marca do turismo brasileiro.

Concluindo, a exposi¢do apresentada nos permite afirmar que no periodo retratado,
apesar da criagdo de varios organismos publicos para tratar do turismo, o Brasil conseguiu,
sobretudo, a partir de 1966, constituir e evoluir com o seu sistema turistico e sua atuacéo por
meio dos instrumentos organizativos, normativos, de fomento, bem como as agbes de
comunicacdo e promocdo, além da formacdo se refletindo no ordenamento territorial, nos
estimulos fiscais e incentivos a investimentos privados, controle de qualidade do produto

turistico e aprimoramento de instrumentos de defesa do consumidor-turista.

3.2.2. Os Instrumentos Organizativos Federais - (1930 - 1989)

Quanto a organizacao da estrutura administrativa, apesar de ndo ter uma relacao direta
com o turismo, a Comissao Permanente de Exposigdes e Feiras que esteve sob a “presidéncia
honoraria do Ministro do Trabalho, Indistria e Comércio e efetiva do diretor geral do
Departamento Nacional da Indéstria e Comércio™** (Decreto n° 24.163 de 24/04/1934, p. 1),
foi substituida pela Divisao de Turismo e Certames, em 1961.

O DIP, criado em 1939, abarcou além da Divisdo de Divulgacao, de Radiodifusdo, de
Cinema e Teatro, de Imprensa, a Divisdo de Turismo (DT) (Dec. n.° 5.077 de 29/12/1939),
reunindo as funcdes de censura e repressdo em todas as divisbes que estavam sob sua
responsabilidade e vinculado a Presidéncia da Republica. A DT é considerada por Cruz
(2000) o primeiro 6rgéo oficial de turismo (Cruz, 2000).

Em 1945, Getulio Vargas extinguiu o DIP e criou o Departamento Nacional de
Informacdo (DNI) no ambito do Ministério da Justica e Negécios Interiores®. Esse
Departamento abrigou os assuntos que antes estavam a cargo do DIP, responsabilizando-se
por “superintender, organizar e fiscalizar os servigos de turismo interno e externo” (Decreto-

lei n.° 7.582 de 25/05/1945, p. 01).

4 Decreto n° 24.163, de 24 de Abril de 1934.
5 Decreto-lei n.° 7.582, de 25 de maio de 1945.
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Dado o contexto da crise que se arrastava no setor e a demanda por um érgéo nacional
de turismo, Getulio Vargas, em 1952, organizou a partir do Ministério da Justica, uma
Comisséao de Planejamento Turistico, que elaborou um anteprojeto de lei no qual propunha o
desenvolvimento da industria e do comércio turistico. Entretanto, o DASP, o reprovou e
preparou entdo um substitutivo que foi enviado ao Executivo. Ap6s a impugnacéo de alguns
artigos, o processo se retardou ¢ foi abandonado sob o argumento de ndo “satisfazer
plenamente os objetivos e interesses do pais em matéria de turismo” (Diario do Congresso
Nacional, 1961, p. 2716).

Enquanto a proposta era analisada, foi criada a Comissdo Parlamentar de Inquérito
sobre Turismo*, com o objetivo de “estudar os problemas de turismo e propor medidas
legislativas indispensaveis para o desenvolvimento dessa industria no Brasil” (Res. n.° 26 de
23/08/1956, p. 01), que ficou responsavel por redigir um projeto substitutivo ao apresentado.

Assim, em 21 de novembro de 1958, paralelamente a realizacdo do VI Congresso
Nacional de Turismo (Diario do Congresso Nacional, 1958), foi criada a Comissao Brasileira
de Turismo (Combratur), vinculada diretamente a Presidéncia da Repﬁblica“.

A Combratur coexistiu por um curto periodo de tempo com a Divisdo de Turismo e
Certames, do Departamento Nacional do Comércio, do Ministério da Industria e do Comércio,
pois em 1961, a instabilidade politica acentuou-se e algumas alteracdes na administracdo
foram realizadas.

Dentre elas, citamos a reorganizacdo do Ministério da Industria ¢ do Comércio®®
(MIC) (Ferraz, 1992), contemplando em sua estrutura a Secretaria do Comercio, do
Departamento Nacional do Comércio (DNC) que teve como finalidade “planejar, coordenar e
acompanhar a execucao das medidas pertinentes as atividades comerciais do Pais, nos planos
interno e externo” (Lei n° 4.048 de 29/12/1961, p. 5). Na estrutura da DNC foi criada a
Divisdo de Turismo e Certames*® (DTC).

Enquanto a Combratur era diretamente ligada a Presidéncia da Republica e tinha a
finalidade de coordenar o turismo interno e externo, a DTC foi criada na estrutura interna do
Ministério da Industria e do Comeércio e tinha a incumbéncia de contribuir com a finalidade

do Departamento Nacional do Comercio, por meio das suas se¢fes de expansao turistica, de

*® Resolugdo n.° 57 de 22 de marco de 1956.
*" Decreto n.° 44.863 de 1958.
“® Lei n° 4.048, de 29 de dezembro de 1961.
* Decreto n° 534, de 23 de janeiro de 1962.
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calendario turistico e exposicOes de feiras e certames (Ministério da Industria e do Comércio,
1966).

Em 1967, o Decreto-lei 55/66 foi regulamentado, criando o Sistema Nacional de
Turismo®, composto pelo CNTur, pela Embratur e pelo Ministério das Relacdes Exteriores,
por meio das missbes diplomaticas e reparticGes consulares do Brasil, para a divulgacdo
turistica do Brasil em outros paises.

Salientamos que o Ministério das Relacbes Exteriores foi e é o responsavel pela
negociacdo e intermediacdo da necessidade ou nao de visto para brasileiros e estrangeiros que
queiram visitar e/ou residir no Brasil, bem como por convénios de cooperagdo turistica. No
inicio do século XX até os anos 30se periodo, foram realizados os primeiros acordos e
convénios bilaterais tendo em vista o fomento do turismo.

Para melhor compreensdo dos instrumentos organizativos, elaboramos um mapa dos
organismos publicos federais com os quais o turismo teve vinculagdo no &mbito do Estado
Nacional Populista, Desenvolvimentista, Ditatorial e transitério para a democracia, que

apresentamos na figura 11.

% Decreto N° 60.224, de 16 de fevereiro de 1967.
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3.2.3. Os Instrumentos Normativos Federais (1930 — 1989)

O aparato juridico institucional relativo ao turismo ao longo dos anos tem se
constituido por meio de decretos, decretos-lei, leis, medida provisoria, deliberacdes e
resolugdes normativas.

Assim, os diplomas legais aplicados ao turismo brasileiro contemplam as
necessidades que foram entendidas como importantes para a constituicdo do setor
turistico nacional, como a criacdo dos organismos oficiais de turismo; os fundos de
financiamento oficiais, o cadastro e classificacdo de empreendimentos turisticos, a
regulacdo da atividade de agéncias de viagens e turismo e dos meios de hospedagem e
transporte turistico.

Para além destes assuntos, os diplomas legais também abarcaram: a
regulamentacdo da venda de passagens e pacotes turisticos; o estabelecimento do
ordenamento turistico do territorio nacional; a delimitacdo das areas prioritarias para o
desenvolvimento turistico; a regulamentacdo da protecdo do consumidor; o cadastro de
profissionais que do turismo; e a participacdo dos 6rgaos oficiais de turismo em eventos

nacionais e internacionais (Anexo V).

3.2.4. Os Instrumentos Programaticos Federais: planos, programas e projetos
(1930 - 1989)

No periodo que compreendeu os anos até 1965 ndo identificamos nos
documentos e material consultado mencdo a algum Plano Nacional de Turismo ou
similar. Sabemos, no entanto, que foi instituida a divis&o turistica do pais>* dividindo o
territorio nacional em cinco macrorregides.

Assim, a Regido Norte foi subdividida em duas zonas e cada uma com trés areas
turisticas; a Regido Nordeste foi dividida em seis zonas e doze areas turisticas; a Regido
Leste, formada pelos estados formada pelos Estados de Sergipe, Bahia, Espirito Santo,
Minas Gerais, Rio de Janeiro e Guanabara, com cinco zonas e vinte e cinco areas
turisticas; a Regido Sul, com quatro zonas, uma subzona e vinte areas turisticas; mais a

Regido Centro Oeste, dividida em duas zonas e sete areas turisticas. Além das divises

*! Decreto n° 51.130, de 3 de agosto de 1961.
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supracitadas, o litoral brasileiro foi também foi agrupado por Costas Balneérias, desde o
estado do Ceara até o Rio Grande do Sul. Essa diviséo tinha como finalidade orientar o
planejamento, fomento e promocao turistica do territdrio.

Outro documento que orientou a alocacao de infraestrutura hoteleira no territério
nacional foi o Plano de Prioridade de Localizacio de Hotéis de Turismo®, que

estabeleceu as seguintes areas prioritarias para alocacao de infraestrutura hoteleira.

Capital Federal, capitais dos estados e dos territorios; Estancias hidrominerais,
estagdes climaticas e balnedrias, e cidades histdricas; Adjacéncias de aeroportos
internacionais e eixos viarios de interesse turistico; Parques nacionais e areas
naturais de carater excepcional e de interesse turistico; Outras localidades de
comprovado interesse turistico, a critério do CNTur (Cruz, 2000, p. 546).

O CNTur®® estabeleceu ainda as definices, diretrizes, objetivos e a metodologia
para a elaboracdo do Plano Nacional de Turismo (Plantur) (Cruz, 2000), que seria 0
suporte a a execucdo da politica nacional de turismo (Carvalho, 2000). Entretanto, o
Plantur ndo foi instituido e a politica nacional de turismo restringiu-se aos incentivos
financeiros e fiscais, orientados, sobretudo, para o setor hoteleiro, fortalecendo a
orientacdo o Plano de Prioridade de Localizacdo de Hotéis de Turismo na auséncia de
uma politica para desenvolvimento para todo o setor turistico (Cruz, 2000).

Embora o Plantur ndo tenha sido instituido, dispds-se sobre as zonas prioritarias
para 0 desenvolvimento do turismo®, indicando que o CNTur iria delimitar a zonas
prioritarias de interesse turistico, visando ao aproveitamento da potencialidade turistica
do territério nacional. Entretanto, a definicdo, categorizacdo e delimitacdo de
procedimentos relativos as Areas Especiais e Locais Especiais de Interesse Turistico>
viriam mais tarde, em 1977, destacando a necessidade do inventario com finalidades
turisticas dos bens de valor cultural e natural.

Ainda com relacdo ao ordenamento do territério de interesse turistico, foi
apresentado pela Embratur um projeto incluindo as areas concorrentes a BR 101, Rio —

Santos, com a finalidade de “dotar a regido de normas para a ocupagao do solo ¢ a tragar

52 Resolugdo CNTur 31 de 1968.

53 Resolugdo CNTur n.° 71, de 10 de abril de 1969.
> Em 1973, o Decreto n.° 71.791.

> Lei n. 6.513, de 20 de dezembro de 1977.
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um planejamento incipiente, que servira de base a elaboracdo dos estudos especificos
para cada local, separadamente” (Embratur, 1975, p. 01).

O Projeto Turis considerou a vocagdo turistica pautada no binémio Sol e Praia e
na analise do potencial turistico®® que categorizou 230 é4reas de interesse na parte
continental e, aproximadamente, 60 ilhas mais importantes.

Foram determinadas 19 zonas homogéneas ao longo do litoral Rio — Santos e
também proposto um adensamento por categoria assim definidas: turismo de qualidade,
25m? por banhista; B para um turismo de padrdes, 10 m? por banhista; e moldes
econdmicos, 5 m? por banhista. (Embratur, 1975). O territério de Paraty foi incluido em
trés zonas, a saber: zona 09 — Taquari; zona 11 — Juatinga; zona 12 — Trindade

(Embratur, 1975). O Turis previa ainda um cronograma das etapas do projeto. Sendo:

1972 — 1975 — periodo de decisBes, realizacdes, estudos, lancamento e unidades prototipicas;
1975 — 1980 — periodo de realizagdo da imagem ou “marca registrada” do litoral, principalmente
através do funcionamento satisfatdrio das unidades; 1980 — 1990 — periodo de ocupagéao
sistematica, mediante criacdo de novas unidades; 1990 — se preservado por meio de uma politica
adequada, o potencial fluminense podera ser finalmente utilizado intotum; e 1995 — o potencial
paulista podera ser utilizado na sua capacidade total (Embratur, 1975, p. 10).

Além de contemplar o ordenamento do territério, a Embratur empreendeu acdes
tendo em vista o estimulo e a organizacdo do turismo foi a criacdo do Brazil Airpass,
“modalidade de passagem aérea que permitia ao turista estrangeiro viajar pelo Brasil
durante 21 dias, ao preco de US$ 330” (Alfonso, 2006, p. 60) e o processo de
classificacdo dos meios de hospedagem, que estava em curso desde 1978.

Na década seguinte, o turismo foi contemplado no documento que estabeleceu as
diretrizes do Plano Nacional de Desenvolvimento® (PND) da Nova Republica para o
periodo de 1986 a 1989.

Os objetivos previstos almejavam reorganizar institucionalmente o sistema de
apoio a atividade turistica, ampliar a participa¢do do turismo brasileiro no movimento

mundial de viagens, por meio de campanhas promocionais nos mercados tradicionais e

% Os elementos mais importantes para se poder apreciar o potencial turistico de um local sdo: a praia e as
areas suscetiveis de aproveitamento, bem como a aptidao turistica que significa, em outras palavras, um
critério estético, englobando a aparéncia total do local; o seu estado atual de ocupacao, condicionando em
grande parte as acGes futuras; as aptidfes nauticas, evidenciando a presenga ou ndo de protecdo natural
contra ondas e ventos, presenca de baixios perigosos e possibilidades de ancoradouros; a exposicao fisica
a ventilacdo e as chuvas; os dados relativos a acessibilidade, quer através da BR 101, quer através de
outras estradas ou aerdédromos; finalmente, os problemas técnicos, tanto ligados a presenca de terras
alagadicas ou pantanosas, quanto relativos as infraestruturas de abastecimento de agua e eletricidade.
(Embratur, 1975, p. 004).

> Lei n.2 7.846, de 06 de junho de 1986.
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potenciais, estimular o turismo popular, intensificar o controle de qualidade da atividade
turistica nacional, difundir novos pontos turisticos, com a finalidade de diversificar os
fluxos entre as unidades da federacdo beneficiando as regibes de menor nivel de
desenvolvimento e apoiar a realizacdo de eventos — congressos, seminarios, feiras e
convengles — em regides que tenham potencial para aumentar o uso turistico. (Lei n°
7.486 de 6 /06/1986).

Com o intuito de fomentar o turismo interno, estimulou-se a criacéo de albergues
da juventude em todas as unidades federativas, criou-se 0 Voo de Turismo Doméstico —
VTD —, Viagem de Turismo Rodoviario — VTR — e o Pré-Estancias (Cavalcanti, 2006;
Edra, 2005). O Passaporte Brasil se tornou o projeto turistico mais importante para o
fomento do turismo interno, uma vez que era uma via de sensibilizacdo do consumidor
acerca do produto turistico nacional, da organizacdo da atividade em &reas ndo
exploradas, bem como o conhecimento do produto turistico brasileiro (Alfonso, 2006).

“A criacdo do Passaporte Brasil estimulara o turismo dentro do proprio Pais,
aproximando os homens, favorecendo a troca de experiéncias e elementos culturais e
fortalecendo a economia das varias regides nacionais” (Presidéncia da Republica, 1986,
p. 487). O Passaporte Brasil tornou mais baratos em 25% os percursos, 0s hotéis, as
refeicoes.

Em 1987, foi lancado pela Embratur, o turismo ecolégico como novo produto
turistico brasileiro, num momento em que as questdes ambientais foram contempladas
na formulacdo das politicas publicas de turismo no Brasil, antes mesmo da Conferéncia
Mundial sobre Meio Ambiente, que viria a ser realizada na cidade do Rio de Janeiro em
1992 (Beni, 2006).

3.2.5. Os Instrumentos De Fomento Federais (1930 - 1989)

Em nosso entendimento, os instrumentos de fomento ao turismo, no inicio do
século XX, se deram por meio da assinatura de convénios visando aumentar o fluxo de
visitante e, muitas vezes, a migracdo™, tendo em vista o interesse de estreitar as relacdes

entre os paises e dinamizar as relagdes econémicas, sobretudo com paises da Ameérica

*% Com migracao queremos pontuar que nesse momento o Brasil tinha interesse em povoar seu territorio e
incentivo a migracdo para o pais bem como internamente.
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do Sul. Entretanto, Pimentel et al. (2011) em seus estudos relativos ao periodo de 1930
a 1963, identificaram apenas trés momentos em que foram destinados recursos
orcamentarios ao turismo: em 1937 com o pagamento de horas extras; e nos anos de
1951 e 1957 para a participacdo no Congresso da Associacdo Interparlamentar de
Turismo.

O Decreto-lei 55/66 instituiu véarios incentivos fiscais para o desenvolvimento
setor, sobretudo para construcao ou reformas de hotéis por meio da “isencao fiscal dos
tributos federais, exceto da Previdéncia Social” (Dec.-lei n° 55, de 18/11/1966, p. 06) e
da restituicdo de parte do imposto de renda de pessoas juridicas visando investimento no
setor. Os incentivos fiscais sdo coerentes com medidas adotadas pelo governo militar
para a atracao de investimento estrangeiro, dada a crise econémica instalada no pais.

Nos anos 70 do século XX, foram instituidos varios instrumentos de fomento
que disponibilizaram financiamento e investindo ao setor turistico. O Fungetur *° “um
dos principais mecanismos de fomento ao turismo no Brasil” (Cruz, 2000, p. 66), que
ainda existe apesar de passado por reformulagdes mantém sua finalidade principal como
organismo de financiador de projetos turisticos.

Quando da sua criagdo o Fungetur seria gerido pela Embratur ¢ “destinado a
fomentar e prover recursos para o financiamento de obras, servigos e atividades
turisticas consideradas de interesse para o desenvolvimento do turismo nacional” (Dec.-
Lei n° 1.191, de 27/10/1971, p. 2). Cabia ao Fungetur financiar empreendimentos e
servicos turisticos, sobretudo hotéis, e em casos especiais de interesse turistico o CNTur
poderia aprovar projetos, ampliando a aplicacdo de recursos originados dos incentivos
fiscais até o limite de 75% do custo global do empreendimento (Dec.-Lei n°® 1.191, de
27/10/1971).

Em 1975, o Fungetur passou por alteragdo com a finalidade de reverter a
situacdo referente as empresas internacionais que se instalavam no Brasil, se
beneficiando dos fundos de investimentos e dos incentivos fiscais, sem deixar nada ou
muito pouco ao Brasil. Assim, com a alteragdo das disposi¢cdes sobre a concesséo de
incentivos fiscais e outros estimulos a atividade turistica, estabeleceu-se que somente

poderiam usufruir dos estimulos as empresas que fossem®:

I - constituidas no Brasil, de acordo com a Lei brasileira;

> Decreto-lei n° 1.191, de 27 de outubro de 1971.
% Decreto-lei 1.439 de 30 de dezembro de 1975 que alterou o decreto Lei 11.191/71.
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Il - registradas na Empresa Brasileira de Turismo - EMBRATUR, na forma e segundo os
processos estabelecidos por esta, de conformidade com os principios e normas baixadas pelo
CNTur;

Il - com maioria de capital com pleno direito de voto pertencente a pessoas fisicas residentes e
domiciliadas no Pais, e/ou a pessoas juridicas nacionais, as quais, por sua vez, preencham 0s
mesmos requisitos acima enumerados. (Brasil, 1975, p. 01).

Além do Fungetur foram criados o Fundo de Investimentos do Nordeste™
(Finor), o Fundo de Investimentos da Amazonia®® (Finam) e o Fundo de Investimentos
Setoriais®® (Fiset). Sendo o Finor operado pelo Banco do Nordeste sob a Supervisdo da
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) o Finam operado pelo
Banco da Amazbnia S.A. (BASA), sob a Supervisdo da Superintendéncia do
Desenvolvimento da Amaz6nia (Sudam) e o Fiset operado pelo Banco do Brasil S.A. e
supervisionado pela Embratur, Superintendéncia do Desenvolvimento da Pesca
(Sudepe) e o Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF), uma vez que
contemplava o turismo, a pesca e o desenvolvimento florestal (Brasil, 1974). Dentre
esses, outros fundos estaduais e regionais como o Programa de Apoio ao Turismo
Regional (Proatur) foram criados (Aradjo, 2007).

Os investimentos no turismo vinculados a Sudene e Sudam, superintendéncias
especificas que visavam a promocado do desenvolvimento das regides nas regides Norte
e Nordeste, nos induzem a pensar que o turismo fora entendido como uma das
atividades econdmicas capaz de diminuir as desigualdades econémicas regionais
existentes no pais, naquele momento.

Ainda na década de 1970, instituiram-se as condi¢Ges que especificaram 0s
estimulos fiscais destinados as empresas nacionais prestadoras de servicos a turistas
estrangeiros no Pais, compreendendo as seguintes atividades: hospedagem em hotéis;
exploracdo de restaurantes; agéncias de turismo, passeios e excursdes; transportes de
pessoas; e exploracéo de estabelecimentos de diversdes publicas® (Brasil, 1977b).

Durante o periodo compreendido entre os anos 1986 e 1994, inclusive, a
estrutura para financiamento do Turismo se mantém e utilizam-se recursos do Fungetur
para financiamento da infraestrutura turistica, entretanto, o programa que investira

vultosas quantias sera o Programa para o Desenvolvimento do Turismo (Prodetur).

81 Decreto-lei n° 1.376, de 12 de dezembro de 1974.
82 Decreto-lei n° 1.376, de 12 de dezembro de 1974.
%3 Decreto-lei n° 1.376, de 12 de dezembro de 1974.
% Decreto-lei n° 1.587 de 19 de dezembro de 1977.
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Salientamos que as bases para a criagdo e consolidacdo do sistema do
financiamento do turismo brasileiro foram estruturadas nesse periodo de 1986 a 1994.

3.2.6. As Acodes de Comunicacéo e Promocéao federais (1930 - 1989)

Nos anos 1930, o Brasil participou de algumas feiras e exposigdes internacionais,
apresentando e divulgando seus produtos comerciais, fato que corroborou para a construcao
da imagem do pais. Nessa década, foram consagrados nomes como Noel Rosa, Jorge
Amado, Gilberto Freyre e Carmem Miranda, icones importantes da cultura brasileira dentro
e fora do pais. Embora todos tenham contribuido para formacdo da imagem do Brasil
naguele momento, ndo houve uma acdo de marketing planejada com tal finalidade.

No turismo, uma das funcbes da DT era organizar informacdes turisticas para
elaborar material de divulgacdo com a finalidade propor e executar a propaganda
turistica no exterior a partir do contato com organizagdes de turismo em ambito global
(Decreto n.° 5.077 de 29/12/1939).

O que encontramos na literatura é a afirmacdo feita pelo entdo Presidente da
Republica, Getulio Vargas, em seu discurso A atualidade brasileira e a solucdo dos
seus problemas, na abertura da Conferéncia Nacional de Economia e Administracdo em
10 de novembro de 1939, em que sumarizou de maneira breve os principais aspectos da
vida interna do Brasil, inclusive a “propaganda, no exterior, para que sejamos mais
conhecidos e melhor apreciados” (Presidéncia da Republica, 1939, p. 125), pois essa agdo
era entendida por Vargas, desde o inicio dos anos 30 do século XX, como uma das maneiras
de expandir o comércio exportador, orientando a atuacdo diplomatica no sentido de buscar
soluc@es para os problemas econémicos (Vargas, 2007).

No periodo de 1964 a 1985, acdes de comunicacdo e promogdo turistica se
referiram a participacdo em eventos internacionais como, por exemplo, o Congresso da
Unido Internacional dos Organismos Oficiais de Turismo (UIOOT) e a realizacao, de
eventos no Brasil e exterior com a finalidade de projetar a imagem do pais e também se
articular internacionalmente. Além das a¢Bes que culminaram com a apresentacdo do
Calendario Turistico, em 1972, 1975 e 1980 e do guia turistico para empresarios do
exterior.

Na década de 1970, destacam-se as acOes que resultaram no Voo de Turismo

Domeéstico (VTD), em 1972 e a abertura do escritério em Londres, em 1973, com a
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finalidade de divulgar o Brasil dentre embaixadas e agéncias internacionais (Alfonos,
2006).

Na década de 1980, a Embratur investiu nas viagens de familiarizacdo, fam-
trips, para jornalistas e agentes que pudessem ndo apenas conhecer e divulgar, mas
também comercializar o destino Brasil, acrescido de uma agdo especifica com a
Associacdo dos Correspondentes da Imprensa Estrangeira (ACIE).

Destacamos a importancia da continuidade da agéo iniciada na década anterior,
em que foram abertos dois escritdrios promocionais de apoio da Embratur no exterior:
um em Nova York; e o outro em Frankfurt. Além da unido de esforcos do Banco do
Brasil e da Embratur para implantar o escritério de apoio no exterior, localizado na
Franca, em 1982. Contudo, os escritdrios foram fechados em 1985 por motivo de
reducdo de custos administrativos (Alfonso, 2006).

Outra vertente de atuacdo da Embratur foi a divulgacdo de folheteria com
informacdes referentes a legislacdo brasileira, ao CNTur e a Embratur, bem como as
possibilidades de financiamentos, pois a finalidade maior era a atracdo de investimentos
em infraestrutura turistica, sobretudo em empreendimentos hoteleiros.

No governo Sarney foram realizadas a¢Oes de promogédo no exterior, firmadas
algumas parcerias com Fundacdo Nacional do Turismo (Funtur) responsavel pela
operacdo dos escritérios de turismo do Brasil no exterior (Cavalcanti, 2006). No exterior
buscou-se promover a diversificacdo do produto turistico nacional por meio do Programa
Fly to Brazil (Brasil, 1994, p. 175), e ainda de participar das principais feiras de turismo
do calendério internacional e de eventos comerciais nacionais (Alfonso, 2006).

Considerando as observacGes constantes desta secdo, podemos concluir que
desde a década de 1930, o Brasil teve avancos significativos tanto de participacdo
quanto de organizacdo da comunicacdo e promoc¢do dos destinos turisticos nacionais,

apesar da descontinuidade de determinadas agoes.
3.2.7. As Acdes de Formacao e linvestigagdo (1930 — 1989)
Os anos que se seguiram & criacdo do CNTur e da Embratur em 1966, tiveram

influéncia desses 6rgdos que tentavam alavancar o turismo no territorio nacional por

meio de medidas que buscavam estruturar o setor turistico, sobretudo no que se refere a
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investimentos privados no setor hoteleiro, gerando a necessidade de mé&o de obra
qualificada (Trigo, 2000).

Como resultado da criacdo do Sistur e das acdes para organizar o setor turistico,
teve inicio a oferta de cursos de graduagdo em Turismo no Brasil o que “estava em
sintonia com o projeto do regime militar, que considerava o turismo como um setor
capaz de contribuir para o desenvolvimento do pais” (Dencker, 2006, p. 4).

Assim, no inicio dos anos 1970, se encontravam no Brasil, dois perfis de
formacgdo. Um de carater mais profissionalizante e voltado ao mercado, oferecido pela
Universidade Anhembi, Morumbi — UAM —, em 1971, e o outro mais académico
orientado para uma formacdo multidisciplinar e humanistica, ofertado pela Universidade
de S&o Paulo (USP), 1973 (Lima & Rejowski, 2011; Sogayar & Rejowski, 2011).

Além dos cursos de graduacdo, no inicio dos anos 1980, foram oferecidos
treinamentos e aperfeicoamento ao pessoal dos organismos oficiais de turismo,
trabalhando o conhecimento bésico e técnico (Alfonso, 2006).

Em 1988, verificou-se a “criagdo da Fundagdo Nacional para a Formagdo de
Recursos Humanos para Turismo (Formatur) visando coordenar inciativas ja existentes
na area de formacao e capacitagdo profissional em turismo” (Beni, 1991, p. 93).

A Formatur atuou por meio de convénios e parcerias com a iniciativa privada
nas areas de agéncia de viagem, hotelaria e transporte (Cavalcanti, 2006; Beni, 1991)
concentrando as a¢des de capacitacdo em setores especificos.

Foi nesse periodo que surgiram as primeiras iniciativas de formag&o de recursos
humanos voltadas a atuacdo no turismo. As acdes de formacdo empreendidas foram
insuficientes e direcionadas para o setor de agéncias de viagens, transporte e

hospedagem, o tripé do entendimento do turismo naquele momento.

3.3. A Politica de Turismo na Redemocratizacdo Brasileira (1990 — 2010):

Descentralizagéo, Participacdo e Inovagao

Neste capitulo abordamos a evolugdo da estrutura publica do turismo assim
como os instrumentos da politica turistica nacional.
Esse periodo compreendido entre os anos de 1990 a 2010, referem-se aos anos

em que o turismo esteve mais presente na agenda publica e quando, apds a Constituicdo
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de 1988, os municipios assumem novo papel na estrutura territorial brasileira, fato que
se reflete nas politicas implementadas no final do século XX e inicio do século XXI.

Nesse contexto, importa-nos os espacgos de participacao social, introduzidos por
meio do Programa Nacional de Municipalizagdo do Turismo e pelo Programa de
Regionalizagdo do Turismo, que apesar do recorte territorial contemplaram e tentaram
articular a participacdo do poder publico, iniciativa privada e comunidade local nas
decisdes relativas ao turismo.

Para discutir os programas supracitados, entendemos a necessidade de
contextualizar brevemente o cenario politico e econémico pelo qual o pais passou nos

anos compreendidos entre 1990 e 2010.

3.3.1. Atuacdo em Matéria de Turismo (1990 — 2010)

Nesta secdo abordaremos as principais acbes em matéria de turismo, realizadas
no periodo compreendido entre os anos 1990 e 2002. Destacamos que esse periodo tem
particular importancia devido a influéncia da Constituicdo Cidada, garantindo a
participacdo da sociedade nas decisBes relacionadas a politica do turismo, dentro de
nova dindmica de elaboracgdo de politicas publicas.

Ao tratar da Ordem Econdmica e Financeira, a Constituicdo de 1988 estabelece
no Capitulo | - Dos Principios Gerais da Atividade Econémica, Artigo 180 que “A
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios promoverdo e incentivardo o
turismo como fator de desenvolvimento social e econémico” (S.F., 1988. p.38),
afirmando que o turismo é responsabilidade das trés esferas de poder, cada uma dentro
de seu territdrio e sem contrapor as leis federais, sendo ainda considerado uma das
atividades econdmicas capaz de promover o desenvolvimento econémico e social do
pais.

No Titulo Il - Da Organizagdo do Estado, Capitulo Il Da Unido, Artigo 24

especifica que:

Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:
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VIl — protecdo ao patriménio historico, cultural, artistico, turistico e paisagistico; VIII —
responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico,
estético, historico, turistico e paisagistico; [...]. (S.F., 1988, p. 34).

Indicando que ao municipio tem o dever de contribuir para o desenvolvimento
econémico e social, porém a protecdo e responsabilizacdo do patriménio turistico é
atribuicdo compartilhada pela Unido, Estados e Distrito Federal. No entanto, os
municipios ndo se eximem da responsabilidade de proteger o patriménio histérico,
cultural, artistico, turistico e paisagistico, para isso dispdem de instrumentos legais
como o tombamento e a criacdo de unidades de conservacdo, por exemplo.

Nesse contexto e, sobretudo, a partir de 1995, as politicas de turismo assumiram
o0 recorte territorial ao invés da abordagem setorial impressa dos anos anteriores, com
destaque para o Programa Nacional de Municipalizagdo e para o Programa de
Regionalizagdo do Turismo

No inicio dos anos 1990, apesar da reforma administrativa empreendida pelo
entdo Presidente Fernando Collor, a Embratur ndo despareceu e, tampouco, se fundiu
com outro 6rgdo, como ocorrera com ministérios importantes relacionados ao
orcamento e planejamento. Ainda que tenha sido reestruturada, a Embratur, deixou de
ser empresa e se tornou Instituto Brasileiro de Turismo®, mantendo a mesma sigla.
Porém, determinou-se sua vinculacdo a Presidéncia da RepUblica. Como autarquia
passou a desempenhar atividades estatais descentralizadas, que lhe foram outorgadas,
tais como: autonomia administrativa; patrimoénio proprio; ndo subordinagdo ao 6rgao ao
qual se vinculava.

A Lei n° 8.181/91 revogou o Decreto-Lei 55/66 e atribuiu & Embratur® a
finalidade formular, coordenar, executar e fazer executar a Politica Nacional de
Turismo, responsabilizando-a pela Politica Nacional de Turismo desde a sua proposi¢édo
até a execucdo em todos os temas contemplados na politica (turismo interno externo,
promocgdo e marketing interno e externo, infraestrutura turistica, estatistica entre outros).
A partir da instituicdo dessa Lei, a Embratur passou a ter sede em Brasilia e ndo mais no
Rio de Janeiro.

A mudanca da sede desse 6rgdo implicou na reestruturacdo do quadro de pessoal
e distanciamento do Estado do Rio de Janeiro em relagdo as politicas federais para

desenvolvimento do turismo (Fratucci, 2008; Silveira, Paixdo & Cobos, 2006). Porém, a

% |ei n.2 8.181 de 28 de marco de 1991.
® Para ler sobre a reestruturacio da EMBRATUR, ver Lei n.° 8.181 de 28 de marco de 1991.
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Embratur manteve no Rio de Janeiro uma unidade administrativa até 1995, quando o
governo Fernando Henrique Cardoso assumiu a Presidéncia da Republica e deu inicio a
implementacdo da nova estrutura da administrativa.

A Partir de 1991, a Embratur passou a acumular oficialmente a funcdo atribuida
ao CNTur, no Decreto 55/66, mas que a propria empresa acabara por assumi-lo, ficando
0 CNTur, relegado a segundo plano (Cruz, 2000). Se a Lei n.° 8.181/91 transferiu para a
Embratur desde o acervo documental até as atribuicdes e competéncias do CNTur, o
Decreto n.° 448, de 14 de fevereiro de 1992, em seu artigo 13°, autorizou a criagdo de
um conselho consultivo que deveria contemplar em sua composi¢ao “a participagdo dos
setores turisticos, de bens patrimoniais, culturais e ambientais, atraves de representantes
indicados pelas respectivas entidades de cada categoria, considerando-se a referida
representacdo como servico publico relevante, ndo remunerado” (Dec. n.° 448, de
14/02/1992, p. 03).

O Decreto n.° 448 de 14 de fevereiro de 1992 regulamentou a Lei n.° 8.181 de 28
de marco de 1991 e disp6s sobre a Politica Nacional de Turismo que deveria observar as
duas diretrizes no seu planejamento: “I - a pratica do Turismo como forma de promover
a valorizacdo e preservacdo do patriménio natural e cultural do Pais; Il - a valorizacao
do homem como destinatario final do desenvolvimento turistico.” (Dec. n.° 448, de
14/02/1992, p.01).

Tais diretrizes imprimiram & Politica Nacional de Turismo um discurso de
“valorizagdo e preservacao do patrimdnio natural e cultural do pais” (Cruz, 2000, p. 57)
bem como de valorizacdo do homem, como principal destinatario do desenvolvimento
turistico, seja ele residente ou turista.

Os objetivos da Politica Nacional de Turismo contemplaram a possibilidade de
ampliar a atuacdo no mercado interno, incluindo os segmentos populacionais com
menor poder aquisitivo; gerar emprego e renda, reduzindo as disparidades
socioecondmicas e regionais, bem como melhorar a distribuicdo de renda, ainda que tal
melhoria deva contemplar investimentos em areas como saude, educacéo, infraestrutura
basica e habitacdo (Cruz, 2000). Além disso, preocupou-se em aumentar os fluxos
turisticos, a taxa de permanéncia e o gasto do turista, sendo necessario para isso, atrair
turistas com maior potencial de gasto diario, modernizar os territdrios turisticos, alocar
infraestrutura, diversificar a oferta e disponibilizar produtos e servicos turisticos de

qualidade, como ainda estimular a criacdo e implantacdo de equipamentos destinados a
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atividades de expressdo cultural, servi¢os de animacao turistica e outras atragdes com
capacidade de retencgéo e prolongamento da permanéncia e dos turistas (Dec. n.° 448, de
14/02/1992).

O éxito no alcance dos objetivos permitiria ndo apenas elevar o nivel de
desenvolvimento das regides, mas também ampliar a valorizacdo da experiéncia do
turista nos destinos turisticos nacionais.

Destacamos que apesar das acOes relacionadas ao turismo estarem orientadas
pelos ideais neoliberais®’, algumas relacionadas ao setor aéreo foram significativas por
possibilitar a ampliagdo, adequagcdo e modernizacdo da infraestrutura aeroespacial
brasileira, fundamental para o acesso a destinos turisticos, tais como Aracaju, llhéus,
Brasilia, Rio de Janeiro, Sdo Paulo Curitiba e Rio Branco. Enquanto estudos para a
construcdo de novos terminais de passageiros nos aeroportos de Fortaleza, Natal, Sdo
Luis e Porto Alegre foram iniciados.

O periodo relativo ao Governo Collor e Itamar Franco tem sua importancia para
0 turismo brasileiro pela reestruturagdo da Embratur, aprovacdo do Programa de
Desenvolvimento do Turismo no Nordeste (Prodetur/NE), elaboracdo da Politica
Nacional de Turismo (Decreto 448/92) e do Plantur, ainda que n&o tenha sido
implementado. Outra contribui¢do significativa para o desenvolvimento do turismo
brasileiro relaciona-se a estabilizacdo econdmica a partir do Plano Real, instituido em
1994, colocando as bases para o desenvolvimento do turismo no territério nacional
(Oliveira, 2008).

Em 1995, o Brasil ocupava a 42° posi¢do no turismo internacional no ranking
organizado pela Organizacdo Mundial do Turismo (OMT) (Cruz, 2000). Um
posicionamento muito aquém do seu potencial, porém um reflexo do contexto politico e
econdmico de um pais que ndo apresentava tradicdo turistica, tampouco, conseguia
empreender acdes que resultassem na organizagdo do setor € o projetasse interna e
externamente.

Quadro esse que mesmo com a estagnacdo do numero de turista estrangeiros

durante o primeiro mandato do governo FHC, comegou a mudar com a instituicdo da

%70 Consenso de Washington reforcou a insercéo das politicas neoliberais visando, sobretudo, os paises
endividados da América Latina com dez recomendac@es que estavam atreladas a renegociacéo da divida
de cada pais (Williamson, 1990). As recomendacdes incluiam: disciplina fiscal implicando na redugdo
significativa do déficit fiscal; diminuicdo do gasto puUblico; reforma tributaria; taxas de juros,
liberalizando o sistema financeiro; taxas de cambio competitivas; politica de comércio externo com
reducdo tariféria; facilitar o investimento estrangeiro direto; privatizacdo; desregulamentacéo; e direito a
propriedade privada.
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Politica Nacional de Turismo (PNT) (1996 — 1999), o “mais completo documento
oficial da historia das politicas federais de turismo concebidas até aquele

momento®®”

(Aragjo, 2007, p. 191), ao apresentar na estrutura do documento oficial,
metas, objetivos, estratégias, programas, parceiros e fontes de financiamento.

As agdes que visavam a execugdo da PNT (1996-1999) foram realizadas
considerando nao apenas as macro estratégias, mas os programas de maneira geral. Uma
vez que o Programa de Municipalizagdo do Turismo (PNMT) foi implementado,
imprimiu-se a abordagem territorial no &mbito municipal, visando ao desenvolvimento e
promog¢ao do turismo, a partir da articulacdo entre governo e iniciativa privada,
descentralizando a gestdo turistica e fortalecendo o principio da parceria e dos 6rgaos
delegados estaduais, a municipalizag¢do do turismo e a terceirizacdo de atividades para o
setor privado, caracterizando assim, a influéncia neoliberal e da nova gestdo publica no
turismo, que foram caracteristicas marcantes no governo de FHC, langando as bases
para o que poderia ser um modelo inovador para se pensar ¢ formular a politica turistica
municipal (Embratur, 1996).

A infraestrutura bdsica e turistica como se apresentavam naquele momento,
constituiam-se em um ponto de estrangulamento para o turismo e impediam o seu
crescimento como atividade economica. O Prodetur/NE foi fundamental para o
provimento de tais necessidades, sobretudo no que se referiu a infraestrutura basica.

As acBes implementadas no governo FHC, relativas ao estimulo,
desenvolvimento e crescimento do setor, se deram ap0s trés décadas de vigéncia do
Decreto-lei 55/66. O discurso governamental priorizava o turismo e o relacionava ao
desenvolvimento regional, bem como a geracdo de emprego e renda (Brasil, 1996b).

A conjuntura econdémica apds a implantacdo do Plano Real proporcionou um
periodo de certa estabilidade econémica ao pais, tornando-o mais atrativo para
investimentos internos e externos. Em relagdo ao Turismo, o Plano Real contribuiu para
0 aumento do turismo emissivo internacional e nacional e para o equilibrio financeiro
das companhias aeéreas, ap0s alguns anos com déficit anual em seus balangos,
apresentaram lucro em 1995 (Carvalho, 2009; Beni, 2006; Brasil, 1996b).

Visando alcangar as metas da PNT (1996 — 1999), foram articuladas acgdes

interministeriais, com objetivo de facilitar a entrada de turistas estrangeiros no Brasil.

% Entrevista realizada com Rita de Céssia Ariza da Cruz por Cintia Méller Aradjo em 01 de setemb ro de
2006.
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Como resultado foi abolido o visto para cidaddos franceses e a ampliagdo para 5 cinco
anos da validade do visto para americanos.

Somando-se a esse cendrio e considerando as necessidades e a estratégia de
implantacdo e adequacdo de infraestrutura. foram reformados, ampliados e
modernizados o “parque aeroportuario, principalmente nordestino, posto que esta tem
sido a regido priorizada pela agdo publica federal desde o inicio dos anos 90” (Cruz,
2006, p. 346).

O transporte aéreo passou por desregulamentacdes (Carvalho, 2009; Cruz,
2006), refletindo na ampliagdo da malha aérea brasileira, fruto da politica neoliberal
adotada como pano de fundo para as agdes governamentais na gestdo de Fernando
Henrique Cardoso.

A regulamentacdo da malha aérea se tornou mais flexivel, facilitando a operacéo
de voos chartes®™ domésticos, e stopover’® de voos internacionais, bem como a
liberalizacdo de voos sub-regionais entre os paises membros do Mercado Comum do
Sul (Mercosul).

No turismo interno, além das campanhas direcionadas ao publico nacional,
foram adotadas as agdes para dinamizar o programa “Clube da Maior Idade” por meio
da assinatura de convénios com a Associacdo Brasileira de Clubes da Melhor Idade e
sindicatos de Sdo Paulo, e também com proprietarios de colbnias de férias, com o
intuito de aumentar o nimero de pessoas filiadas e ao mesmo tempo incentivar
potenciais turistas a viajarem, sobretudo, nos periodos de temporada baixa (Brasil,
1999).

Outras acbes foram implementadas como a elaboracdo do Sistema Nacional de
Sinalizacdo Turistica de Sitios Histdricos e Arqueoldgicos, o estabelecimento de
parceiras com o Departamento Nacional de Transito (Denatran) o Departamento
Nacional de Estradas de Rodagem (DNER), com a finalidade de padronizar as
informacdes turisticas. Foi elaborado o manual de recepcdo e acessibilidade de
portadores de necessidades especiais para empreendimentos turisticos, com vistas a
inclusdo de portadores de deficiéncia no turismo, por meio da adequacdo de

infraestrutura as necessidades desse consumidor.

% Voos fretados, mais baratos que o regular, mas com varias limitagdes para o passageiro e regulagdes
para as empresas (Carvalho, 2007).

"% parada durante o voo em que o passageiro, mediante acordo com a empresa de transporte , pode passar
algum tempo em um destino intermediéario, até chegar ao destino final.
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Na gestdo do governo FHC, os produtos turisticos brasileiros concebidos para a
implantacdo das acbes e também para promocdo turistica, sobretudo no exterior,
incluiam destinos como a Amazonia, Foz do Iguacu, Rio de Janeiro, e segmentos
diversos: Ecoturismo; Sol e Praia (Nordeste); Turismo Cultural (Cidades historicas);
Turismo de Negdcios; e Turismo de Pesca (Brasil, 1999).

A PNT (1996 — 1999) continuou até¢ 2002, mesmo que em 1999, tenha passado
por uma reorientagao como as demais politicas governamentais (Solha, 2004).

O Ministério do Turismo foi criado em 2003 e pela primeira vez na historia do
pais hd um 6rgdo publico em ambito ministerial para o turismo, ainda que estudiosos
como Cruz e Sansolo (2003), Carvalho (2006) e Beni, em entrevista concedida a Araujo
(2007), tenham expressado distintas opinides sobre o a criacdo de um ministério Unico
para o turismo.

O turismo por se caracterizar “como uma atividade multifacetada, capaz de
mobilizar dezenas de setores produtivos, de movimentar contingentes de pessoas pelos
territorios, de transformar os lugares, [...] mostra que ndo é um tema passivel de ser
tratado apenas por um organismo da gestdo publica” (Cruz & Sansolo, 2003. p. 3), uma
vez que sua complexidade dificulta a concentragdo em um Unico érgdo da administracao
publica.

Por outro lado, ao invés de ser um ministério, poderia ter a configuracdo de uma
agéncia de desenvolvimento, conforme indica Beni, em entrevista concedida em 04 de
agosto de 2006 a Araujo (2007). No entanto, ponderando sobre o contexto histérico dos
Orgdos de turismo na administracdo publica brasileira, um ministério especifico para
tratar do assunto sinaliza uma atuacdo mais eficiente e eficaz de outros 6rgaos publicos
vinculados ao turismo, bem como a articulagdo com outros ministérios (Aradjo, 2007),
além de atender “diretamente a uma antiga reivindicacdo do setor turistico” (MTur,
2003. p. 11).

Contudo, o Ministério do Turismo foi um elemento significativo para respaldar
as acOes propostas para o fomento do turismo no territorio nacional, contabilizando
avangos notorios. Fato esse relacionado, na visdo de Caio Luis de Carvalho, em
entrevista concedida a Aradjo (2007), a articulagdo com a pessoa do entdo ministro,
Walfrido dos Mares Guia, soube gerir e impulsionar avangos no setor.

Refletindo sobre o historico dos 6rgdos de turismo no contexto da historia da

administracdo pablica federal, das questdes relacionadas a articulacdo e implementagéo
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das acOes para o desenvolvimento do turismo bem como a coordenacdo vertical e
horizontal das politicas publicas e a autoestima do setor, concordamos com Cavalcanti
(2006) que a forca de um Ministério de Turismo pode ser fator facilitador no resultado
final das acbes propostas. Entretanto, reconhecemos que ha uma componente subjetiva
ligada a pessoa do Ministro (a) e sua capacidade de articulacdo, gestéo e realizacdo que
conferem maior ou menor visibilidade ao setor.

Pautado no “desafio de conceber um novo modelo de gestdo publica
descentralizada e participativa, atingindo em dltima instancia o municipio onde
efetivamente o turismo acontece” (Mtur, 2003. p. 12), o Nucleo Estratégico do Plano
Nacional do Turismo, constituido pelo Ministério do Turismo, o Conselho Nacional de
Turismo e o Forum Nacional de Secretarios e Dirigentes Estaduais de Turismo tem a
misséo de:

Desenvolver o turismo como uma atividade econdmica sustentdvel com papel relevante na

geracdo de empregos e divisas, proporcionando a inclusdo social (Ministério do Turismo);

Sugerir o aprimoramento de procedimentos relativos a execucdo da Politica Nacional de

Turismo, visando a ética e a sustentabilidade da atividade turistica (CNT); e Reunir o0s

Secretarios e Dirigentes Estaduais de Turismo para a discussdo e elaboracdo de propostas

pertinentes aos temas relevantes do turismo brasileiro, em articulagdo com o Ministério e o
Conselho Nacional de Turismo (FORNATUR) (MTur, 2006a. p. 11).

O PNT (2003 — 2007) considera ainda que a instituicdo de foruns estaduais
constitui-se outro importante instrumento do processo de descentralizagdo, uma vez que
representaria e integraria membros da cadeia produtiva do turismo, nas unidades
federativas e Distrito Federal, com a atribuicdo de operacionalizar as politicas publicas
estabelecidas pelo nucleo estratégico, agindo como um interlocutor entre 0 Ministério
do Turismo e os destinos turisticos, enquanto 0s municipios deveriam se organizar em
consorcios (MTur, 2003).

No PNT (2003 — 2007) a estrutura federal era composta pelo Ministério do
Turismo (MTur) e por dois érgdos consultivos, o Forum Nacional de Secretarios
Estaduais e o Conselho Nacional de Turismo, em que o MTur é o responsavel pela
elaboracdo de politicas, programas, acOes e parcerias, bem como pela disponibilizacdo
de recursos informacionais, de capital, de gestdo e orientacGes estratégicas. Tais
politicas e demais a¢des deverdo ser implementadas pelos 6rgdos estaduais de turismo
que tém como 6rgédo assessor 0s Foéruns Estaduais de Turismo. No &mbito estadual, de

acordo com o PNT (2003 — 2007), as acOes deveriam otimizar e ordenar as demandas,
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priorizar as a¢Ges emanadas da politica, propor solugdes dos problemas, e apoiar a
atuacdo dos extensionistas. Chegando as Regides que terdo os Roteiros Integrados e
Municipios, compondo uma estrutura hierarquica em que 0s 0Orgdos estaduais e
regionais deveréo executar as etapas delineadas no PNT (2003 — 2007).

No Governo Lula, a Embratur, de acordo com o Plano Nacional do Turismo
2003 — 2007, voltou “o seu foco para a promocdo, marketing e o apoio a
comercializa¢do do produto turistico brasileiro no mundo” (MTur, 2003, p. 11).

Enquanto o CNT™* foi ampliado e passou a congregar 54 membros, sendo 16
representantes do poder publico, 8 membros de bancos, Embratur, Infraero e Zona
Franca de Manaus, 25 da iniciativa privada, 3 membros de notdério saber, 2 de
representantes de organizagdes ndo governamentais. Atualmente, conta 71 membros, em
uma tendéncia de ampliacdo significativa da representacéo dos atores sociais no CNT e
em articulacdo com e entre os atores sociais representantes dos diversos organismos
envolvidos com e no turismo.

Nos diplomas legais que regulamentam a participacdo no CNT, ndo encontramos
referéncia aos critérios de inclusdo e/ou exclusdo de atores sociais, corroborando com
Cavalcanti (2006) observa ao analisar o CNT e sua dinamica politica.

O documento intitulado “Turismo no Brasil 2007/2010”. elaborado com base na
primeira gestdo do MTur e utilizado como suporte para a elaboracdo do PNT (2007 —
2010). foi organizado a partir de resultados quantitativos e qualitativos, obtidos por
meio das a¢des implementadas nos quatro primeiros anos do MTur.

Os eixos tematicos avaliados foram planejamento e gestdo, estruturacdo e
diversificacdo da oferta, fomento, infraestrutura, promocdo, marketing e apoio a
comercializacdo, qualificacdo, informacao, logistica e transporte. Uma sintese avaliativa

das acdes do PNT 2003-2007 pode ser observada na quadro 13.

™ Decreto n. 6.705 de 19 de dezembro de 2008.
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Eixo tematico

Avaliacao

Planejamento e
Gestédo

Estruturagdo e
Diversificacao
da Oferta

Fomento

Infraestrutura

Promocéo,
Marketing e
Apoio a

Comercializa¢do

Qualificacéo

Informacéo

Logistica de

Transportes

Continua sendo fundamental aprimorar e avancar no modelo de gestéo integrada e descentralizada,
sobretudo, em relagéo as instancias de governanga, foruns e conselhos estaduais, tendo em vista a
integracdo com a politica nacional, a articulacéo entre os setores nas trés esferas governamentais bem
como no &mbito regional-

Considerando a dimenséo e a diversidade territorial brasileira, é um desafio estruturar e organizar ndo
apenas o territério, mas as estruturas e processo de gestdo, descentralizagdo e sustentabilidade. Séo
especialmente importantes: a auséncia de recursos humanos qualificados para compreender, apreender
e utilizar a metodologia e instrumentos operacionais disponiveis para compatibilizacdo a realidade
local; e a fragilidade e incapacidade institucional para a gestdo e o planejamento em muitos estados
brasileiros.

O cenério da ampliacdo dos programas de financiamento, do limite financidvel, o prazo de caréncia
para pagamento e os procedimentos adotados e os itens financidveis é promissor. Destaca-se a
necessidade de crédito ao consumidor final com o objetivo de facilitar o lazer do trabalhador bem
como a viagens nacionais que refletem diretamente no mercado interno.

As infraestruturas, basica e turistica, tém recebido investimentos desde os anos 1990, em saneamento
(Agua e esgoto) e centros de recepcdo e informagdo ao turista, centros de convencdes e feiras,
terminais de passageiros, atracadores, por meio de recursos do Prodetur NE |1, Sul, JK e Proecotur. O
MTur, financiou melhorias de marinas e pontos nauticos, reurbanizacéo de orlas maritimas e fluviais,
acesso ferroviario e rodoviario, e recuperacdo de mercados e feiras, além de construcdo, ampliacdo e
reforma de centros de eventos, parques de exposi¢Bes, terminais de turismo, mirantes, escolas de
hotelaria, etc.

A Embratur atuou sobretudo em a¢des de promog&o nacional e internacional baseada no Plano Cores e
Plano Aquarela.

De 2003 a 2007 foram implantados os projetos a) Brasil: Meu Negdcio é o Turismo; b) Caminhos do
Futuro; e ¢) o Empreendetur. Além da qualificacdo de profissional de gestores de hotéis e empresas de
eventos, atendimento as boas praticas de manipulagdo de alimentos. Foram elaboradas pela
Associacdo Nacional de Normas Técnicas - ABNT normas especificas para o setor de turismo. E
houve inversdo na logica dos projetos de qualificagdo que passou a ser orientada pela demanda e ndo
mais pela oferta. Entretanto a qualificacdo profissional ainda é insuficiente.

O MTur tem investido esforgos na producédo de informagdes relativas ao turismo com a finalidade de
orientar as decisOes estratégicas, de planejamento e gestdo do setor. Houve alguns avancos
relacionados a producdo da Conta Satélite do Turismo, ao trabalho desenvolvido pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE bem como o Instituto Econdmico de Pesquisa Aplicada —
IPEA com a disponibilizacdo da participacdo no PIB nacional e na geragdo de emprego. Os relatdrios
produzidos pelo Ministério do Turismo e dados especificos sobre os programas governamentais
também indicam um avango no acompanhamento e monitoramento das a¢fes empreendidas.

E com certeza um fator limitante ao desenvolvimento do turismo no pais que precisa repensar a
intermodalidades do transporte nacional visando a integragdo e o desenvolvimento regional.

Quadro 13 - Avaliacdo das a¢des do PNT 2003 — 2007.
Fonte: Organizagdo da autora a partir de MTur, 2006b.

Destacamos a importancia da avaliacdo apresentada, uma vez que ndo é ou ndo

era comum a realizacdo de processos de afericdo das acdes implementadas na gestdo

publica federal do turismo. Para este trabalho, importa a avaliacdo do eixo de

planejamento e gestdo em que se indica ser fundamental avancar com o modelo de

gestdo integrada e descentralizada, sobretudo, em relacdo as instancias de governanca,

foruns e conselhos estaduais, tendo em vista a integragdo com a politica nacional, a
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articulacdo entre os setores nas trés esferas governamentais, assim como no ambito
regional, pois sdo relagdes que ainda precisam de investimento e fortalecimento, por
influenciarem os resultados das acdes publicas.

No contexto geral, os planos nacionais do turismo aplicados entre os anos 2003
— 2010 lograram éxito em alguns objetivos, como 0 aumento da permanéncia dos
turistas estrangeiros, gasto dos turistas, nimero de viagens internacionais e nacionais e a
criacdo de postos de trabalhos formais e informais, ainda que ndo tenham atingido a
meta proposta. Apesar da crise econdmica que assolou o mundo, sobretudo, aqueles
paises que constituem os principais nicleos emissores de turistas para o Brasil, como
Argentina, Estados Unidos da América, Alemanha, Uruguai, Chile, Paraguai, Italia,
Franca, Espanha e Portugal, em ordem decrescente de niumero de turistas (MTur,
2013a), podemos considerar os planos exitosos.

O montante de investimentos realizados por meio das instituicdes financeiras,
Banco do Brasil (BB), Caixa Econdmica Federal (CEF), Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), Banco da Amazdnia e Banco do
Nordeste (BNB) foi crescente entre os anos de 2003 a 2012 (MTur, 2013a).

No ambito do governo Lula e da atuacdo do MTur destacamos a Lei n.° 11.771
de 17 de setembro de 2008, que estabelece as regras sobre a Politica Nacional de
Turismo e “define as atribuigdes do Governo Federal no planejamento,
desenvolvimento e estimulo ao setor turistico e disciplina a prestacdo de servigos
turisticos, o cadastro, a classificacdo e a fiscalizacdo dos prestadores de servicos
turisticos” (Lei n.° 11.771 de 17/09/2008. , p.1).

3.3.2. Os Instrumentos Organizativos Federais (1990 - 2010)

Em 1990, em decorréncia da reestruturacdo da administracdo publica realizada
pelo governo Collor, a Embratur foi vinculada a Secretaria de Desenvolvimento
Regional, diretamente ligada a Presidéncia da Republica, ocasido que marca 0
desparecimento do CNTur, em funcdo de sua vinculagdo ao Ministério da Industria e
Comeércio, que deixou de existir.

Na extincdo do CNTur, a Embratur, ficou durante aproximadamente um ano,

sem definicdo de suas funcdes, uma vez que as atribuicbes que antes competiam ao
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conselho, ndo lhe foram transferida por nenhum ato legal, acarretando frustragcdes no
mercado turistico, bem como graves consequéncias do funcionamento do érgdo (Beni,
1991).

Ap0s sua reestruturacdo, a Embratur acumulou oficialmente a funcdo que fora
no passado, distribuida entre os dois drgdos, O CNTur e a propria Embratur. Ficando
sem nenhuma interlocugdo com os varios segmentos turisticos e com 0s representantes
dos 6rgéos publicos que integravam o conselho (Cavalcanti, 2006).

Apesar da reestruturacdo da Embratur no governo Collor, a Politica Nacional de
Turismo e o Plantur ndo foram implementados. Novas reestrutura¢fes ocorreram no governo de
Itamar Franco, e o turismo foi incluido no ambito do Ministério da IndUstria, do Comércio e do
Turismo (MICT), na Secretaria Nacional de Turismo e Servicos, 6rgdo que gestou o Programa
Nacional de Municipalizagdo do Turismo (PNMT) e o instituiu, por meio da Portaria n.° 130 de
30 de marco de 1994 do MICT. Nesse periodo, o Instituto Brasileiro de Turismo (Embratur) foi
incorporado ao Ministério da Industria, do Comércio e do Turismo alterando a composi¢do do
Sistur.

Se no primeiro mandato do governo FHC, o Turismo era vinculado ao Ministério da
IndUstria, do Comércio e do Turismo, no final da gestdo de seu segundo mandato foi criado o
Ministério do Esporte do Turismo, e ainda que um de seus ministros tivesse sido o ex-presidente
da Embratur, Caio Luiz de Carvalho, para Solha (2004), o turismo perdeu parte do espago
conquistado, uma vez que a Embratur estava vinculada ao MICT, que tinha uma forte influéncia
na economia do pais, em concordancia com o entendimento do turismo como atividade
econdmica.

Nesse periodo, o extinto Conselho Nacional de Turismo’2 voltou & cena e passou
a ter carater consultivo, tonando-se um “6rgéo colegiado de assessoramento superior,
integrante da estrutura béasica do Ministério do Esporte e Turismo, diretamente
vinculado ao respectivo Ministro de Estado” (M. P. n.° 2.216-37, de 31/08/2001, p. 38
MP), com atribui¢cdes de propor diretrizes para a formulagdo da politica nacional de
turismo e assessorar 0 Ministro de Estado, entre outras. Sua composicdo também foi
alterada para 27 membros entre representantes do poder publico e da iniciativa privada,

contemplando sindicatos, associacdes, Sistema S™, bancos e federacdes.

2 Medida Proviséria n.° 2.216-37 de 31 de agosto de 2001.

" Sistema S é a forma como se convencionou denominar vérias entidades de direito privado
representantes de varias categorias profissionais previstas na Constituicdo brasileira. Sdo elas: Servico
Nacional de Aprendizagem Rural; Servigo Nacional de Aprendizagem do Comércio, Servico Social do
Comércio; Servico Nacional de Aprendizagem Industrial; Servigo Social da InduUstria; Servigco Social de
Transporte; Servico Nacional de Aprendizagem do Transporte; Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas dentre outros.
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No governo Lula, o diploma legal que criou Ministério do Turismo’®, também
definiu que sua estrutura basica seria constituida por até duas Secretarias, a Embratur e
0 Conselho Nacional de Turismo (CNT). O sistema nacional de turismo seria composto
pelo Ministério do Turismo, drgdo central do sistema, a Embratur, 0 CNT e o Forum
Nacional dos Secretarios e Dirigentes Estaduais de Turismo’, podendo ainda integrar o
sistema, os foruns e conselhos estaduais de turismo; os érgdos estaduais de turismo; e
as instancias de governanga macrorregionais, regionais e municipais.

Sdo 6rgdos colegiados e canal de didlogo dos poderes publicos estaduais e da
sociedade civil organizada com o Ministério do Turismo, 0 CNT e o Férum Nacional
dos Secretarios e Dirigentes Estaduais de Turismo, bem como os féruns, conselhos e
instancias de governanca.

Na figura 12 apresentamos o Sistema Nacional de Turismo referente a Gltima
década do século e a primeira década do século XXI.

" Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003.
™ Lein°11.771, de 17 de setembro de 2008.
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Figura 12 - Sistema Nacional de Turismo referente a Gltima década do século e a primeira década do século XXI.
Fonte: Elaboracéo da autora a partir dos instrumentos legais e documentos oficiais, 2014.
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3.3.3. Os Instrumentos Normativos Federais (1990 - 2010)

Os instrumentos normativos sancionados nas decadas de 1990 e 2000 buscaram
atender as demandas e avancos ocorridos em outras areas, mas que refletiam no turismo.
Assim alguns instrumentos legais dispuseram sobre a organizacdo do Sistema Nacional de
Defesa do Consumidor, sobre incentivos fiscais e ajustes dos 6rgdos publicos relacionados ao
turismo; além das atribui¢des do governo federal no planejamento, desenvolvimento, estimulo
ao setor turistico, instituicdo do cadastro obrigatério para fins de fiscalizacdo das sociedades
empresarias que definiu e normatizou a atuacdo dos prestadores de servicos turisticos,
considerando como prestadores de servicos turisticos os meios de hospedagem, as agéncias de
turismo, as transportadoras turisticas, as organizadoras de eventos, 0s parques tematicos, e 0s
acampamentos turisticos. As resolucBes de liberacBes normativas contemplaram varias

tematicas, especificadas no quadro 14 (Anexo V).

Temas Teor

Financiamento Elencou os municipios a serem considerados para fins de alocacdo de recursos
publicos federais no financiamento de empreendimentos e equipamentos turisticos da
iniciativa privada, que visem ao desenvolvimento do turismo de acordo com dados do
Rintur e aprovou o regulamento gque rege o funcionamento do Fundo Geral de Turismo
(Fungetur), bem como as normas complementares para aprimorar 0s mecanismos de
operacdo do fundo. Aprovou o “Programa de Crédito Popular de Incentivo ao Emprego
no Turismo”, e o “Programa de Financiamento de Agéncias de Turismo”, mediante a
utilizacdo de recursos do Fungetur. Estabeleceu ainda, critérios e limites, para
participacdo financeira da Embratur em eventos nacionais e internacionais.

Fiscalizagéo Recomendou aos ¢rgdos oficiais de Turismo, das unidades da Federacdo que, em
complemento a legislacdo federal de turismo em vigor, estabelecam normas proprias
para cadastro, classificagdo, controle e fiscalizacdo de prestadoras de servigos, ndo
abrangidos na referida legislacéo federal e posteriormente, institui o Cadastro Turistico
Nacional (Cadastur), revogando as disposi¢Bes anteriores.

Gestdo, promocdo e | No &mbito da gestéo, instituiu o Sistema Integrado de Gestdo do Turismo - SIGTur.
comercializacéo Na promogdo e comercializagdo estabeleceu regras e critérios para apoio a projetos de
Promocdo de Eventos e Divulgacdo do Turismo Brasileiro no mercado nacional, bem
como para a formalizacdo de apoio a eventos do turismo e de incremento do fluxo
turistico local, regional, estadual ou nacional, com o drgdo ou entidade da
Administracdo Publica Federal, Estadual, Municipal ou Distrital, direta ou indireta.

Administrativas Abordaram questdes internas aos 6rgdos nacionais de turismo, como reestruturacéo,
internas administracdo e controle de gastos com viagens, didrias, jornada de trabalho. E ainda
fixaram metas institucionais do Ministério do Turismo para o primeiro e segundo
periodo de avaliacdo, além do estabelecimento dos procedimentos da avaliagdo de
desempenho individual para recebimento de Gratificacdo de Desempenho de Atividade

da Embratur (GDATUR).
Procedimentos e | Aprovou o Roteiro de Informagdes Basicas para Identificacdo de Municipios Prioritarios
requisitos para | para o Desenvolvimento do Turismo (Rintur) e dispds sobre normas e procedimentos
Rintur para cadastramento de Guia de Turismo, além de estabelecer os procedimentos e

microempreendedor | requisitos necessérios para o cadastro do prestador de servigos turisticos, formalizado
como Microempreendedor Individual perante o Ministério do Turismo.

Consumidor Regulamentou normas e padrdes de protegdo ao turista e ao consumidor.

Quadro 14_- Temas regulamentados pelos instrumentos legais,( continua na pagina seguinte.)
Fonte: elaboragdo propria,2014.
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Temas Teor

Atividades e | Estabeleceram a liberdade do exercicio e a exploragdo de atividades e servicos turisticos
Servigos turisticos

Meios de Determinou as instituicbes financeiras oficiais e aos municipios reconhecidos como
hospedagem Municipios Turisticos ou com Potencial Turistico, que ao aprovar projetos destinados a

construcdo, ampliacdo e reforma de empreendimentos, deem prioridade aqueles que
contemplem padrdes e critérios que objetivem proporcionar as pessoas portadoras de
deficiéncia, condicbes adequadas e seguras de recepcao e acessibilidade autbnoma dos
meios de Hospedagem de Turismo (SBCMH). Aprovou o Regulamento do Sistema de
Tempo Compartilhado em Meios de Hospedagem de Turismo

Formacéo DispOs sobre as diretrizes do Programa Nacional de Qualificagdo Profissional e
Empresarial do Turismo e formalizou o Programa Bem Receber Copa. Estabeleceu que
a apreciacdo de cursos de formacdo de Guia de Turismo, cuja atribuicdo inclui o
acompanhamento de turistas, sé poderé ser apreciada pela EMBRATUR quando forem
propostos por instituices de ensino reconhecidas pelos Conselhos Estaduais de

Educagéo.
Profissionais  com | Dispds sobre exigéncia de parecer técnico, emitido por profissional egresso de cursos
formacéo em | superiores de Bacharel em Turismo, nos projetos de empreendimentos turisticos com
turismo recursos do FUNGETUR, nas cartas-consulta e projetos turisticos situados na area de

atuacdo da SUDENE e SUDAM e nos pedidos de apoio institucional ou financeiro
oriundos de estados e municipios turisticos ou de potencial e instituiu o Sistema de
Cadastramento dos Bacharéis em Turismo junto a EMBRATUR.

Estabeleceu ainda normas e procedimentos para cadastramento e classificagdo dos
Guias de Turismo.

Quadro 14 - Temas regulamentados pelos instrumentos legais
Fonte: elaboragdo propria, 2014.

3.3.4. Os Instrumentos Programaticos Federais (1990 - 2010)

Embora o Plantur, criado em 1992, como instrumento politico, abarcasse 0s
programas: Polos Turisticos; de Turismo Interno; do Mercosul; de Ecoturismo; de Marketing
Internacional; de Qualidade e Produtividade do Setor Turistico; de Formacdo de Recursos
Humanos para o Turismo; e o Projeto de Producdo e Disseminacdo de Informacdo Turistica
(Cruz, 2000; Brasil , 1994), visando ao desenvolvimento de subsetores ou produto turistico
(Velasco Gonzalez, 2004) relacionados ao turismo, ndo foi implementado, devido ao contexto
da instabilidade politica e econdmica que culminou com o processo de impeachment do
Presidente a época (Oliveira, 2008).

No periodo seguinte, a partir de 1995, o Brasil teve uma politica nacional de turismo
no governo FHC que serviu de diretriz até o final do segundo mandato, em 2002. Embora a
PNT (1996 — 1999) fosse constituida por missdo, macro estratégias, objetivos estratégicos e
principais programas (quadro 15) destacaremos o Programa Nacional de Municipalizagéo do
Turismo (PNMT) que teve uma repercussao importante em termos de disseminagdo e

divulgacdo do turismo entre os municipios brasileiros.
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Planejamento Estratégico
Misséo ldeias — Forca

desenvolvimento sustentado
desenvolvimento regional
geracdo de divisas
produto turistico competitivo
satisfagdo do cliente

preservacdo do meio ambiente
qualidade de vida
integracéo
formacdo de méo-de-obra
insercdo internacional

Macro Estratégias

Ordenamento, desenvolvimento e promog&o da atividade pela articulagdo entre governo e a iniciativa
privada;

Implantacdo de infraestrutura basica e infraestrutura turistica adequada as potencialidades regionais;
Qualificacdo profissional dos recursos humanos envolvidos no setor;
Descentralizagdo da gestéo turistica por intermédio do fortalecimento dos 6rgéos delegados
estaduais, municipalizagdo do turismo e terceirizagdo de atividades para o setor privado.

Objetivos Estratégicos

Fomento
Desenvolvimento pensamento estratégico
Descentralizagéo
Conscientizacao
Avrticulacdo

Defesa do consumidor
Qualidade de servigcos
Turismo interno
Promocdo (Marketing e promocéo)
Insercdo internacional

Principais Programas

Imagem do Brasil

Projeto Visit Brazil Brazil Expert
Participacdo em Feiras Internacionais
Captacdo de eventos internacionais
Internet/Sistema de informaces turisticas
Inser¢do competitiva do Brasil em féruns
internacionais

Ampliacdo e aperfeicoamento do programa de
estatisticas basicas do turismo

Defesa do consumidor

Qualificagéo profissional para o turismo
Conscientizacao e iniciagdo para o turismo
Formagdo e capacitacao profissional para o
ecoturismo

Programa de ac¢do para o desenvolvimento
turismo integrado

Programa nacional de ecoturismo

Pesca esportiva

Calendério dos dias azuis - baixa esta¢do
Albergues da juventude

Clube da maior idade

Bolsa de negdcios

Programa nacional de financiamento do
turismo

Programa Nacional de Municipalizacéo do
Turismo - PNMT

Fortalecimento dos 6rgéos delegados da
EMBRATUR

Desenvolvimento da malha aérea

Quadro 15 - Politica Nacional de Turismo (1996 - 1999).
Fonte: EMBRATUR, 1996. com organizacao da autora

O PNMT surgiu em 1992 (Brusadin, 2005; Lobato, 2001), mas foi instituido
oficialmente em 1994, por meio da Portaria n° 130 do MICT, de 30 de marco de 1994
(Fratucci, 2008; Aradjo, 2007; Lobato, 2001), e implementado apenas em 1995 (Fratucci,
2008; Aratjo, 2007; Brusadin, 2005).

O programa tardou a se iniciar por alguns motivos, dentre eles, a dificuldade em
trabalhar com a metodologia adotada pelo programa que visava a descentralizagcdo do turismo,
trabalhado de forma verticalizada e centralizada até aquele momento. Seria um aprendizado
para todos os envolvidos, poder publico, iniciativa privada, sociedade civil organizada,
comunidade, inclusive a equipe gestora.

O PNMT, apesar de ser um programa, pode ser entendido como um instrumento

utilizado para executar a PNT (1996 — 1999), uma vez que o fato de estar integrado ao
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programa facilitava a participacdo nas demais ac¢des relacionadas aos outros programas da
PNT (1996 — 1999). O programa se estruturou a partir de cinco principios, a saber:
descentralizacdo; sustentabilidade; parcerias; mobilizacdo; e capacitacdo, que nortearam os
objetivos e estratégias do programa.

A descentralizagdo, prevista na Constituicdo de 1988, contrapde-se a concepgao de
politicas fundamentadas na centralizagdo e concentragdo, vivenciada na ditadura, 1994 - 1985,
além de sugerir e demandar atores sociais mais participativos e com atuagdo nas decisoes
politicas. A descentralizagdo administrativa incidia diretamente no papel do poder publico

municipal, que foi redefinido a partir da Constituicao de 1988.

O paradigma da descentralizagdo e da gestdo participativa é fruto de um momento histdrico que se
inicia, possivelmente, no final dos anos 80 e que se fortalece ao longo dos anos 90. O PNMT-Programa
Nacional de Municipaliza¢do do Turismo, criado no final da gestdo Itamar Franco e encampado como
principal programa de turismo do governo Fernando Henrique Cardoso é o mais importante
representante desta mudanca de paradigma (Cruz, 2006, p. 347).

O PNMT introduziu no turismo os conselhos consultivos e/ou deliberativos,
consequentemente, o discurso da gestdo participativa ganhou forca e se propagou pelos
municipios e destinos turisticos brasileiros. Os conselhos, na visdo de Carvalho (1997, p. 99)
“romperiam o patrimonialismo onde funcionam como engrenagens institucionais com
vigéncia e efeitos sobre o sistema de filtros, capazes de operar alteracGes nos padrdes de
seletividade das demandas” como inovagao no redesenho das relagdes entre Estado e
sociedade.”

Nesse contexto, o0 municipio deveria se fortalecer e se articular com os atores sociais
locais com a finalidade de assumirem a cogestao das politicas e do Plano de Desenvolvimento
Sustentavel de Turismo (Fratucci, 2008; Araujo, 2007; Brusadin, 2005).

O principio da parceria articulou, nas diferentes escalas politico-administrativas, o
poder pablico com a iniciativa privada e terceiro setor, com a finalidade de reunir recursos
econdmicos, técnicos e financeiros, com vistas a promocdo, ao fomento e ao desenvolvimento
do turismo no municipio e no territorio nacional. A parceria correspondia ao contexto politico
e ideoldgico em um momento, em que muitas medidas governamentais foram fundamentadas
e influenciadas pelo neoliberalismo e pelas medidas do Consenso de Washington, que se
fortaleceram no governo FHC, refletindo-se na PNT (1996 — 1999). Muitas parcerias foram
acordadas em ambito federal, seguindo-se 0 mesmo modelo nos ambitos estaduais e

municipais, enquanto outras foram estabelecidas espontaneamente (Endres, 2002).
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Uma vez que existia 0 espaco para a participacdo dos atores sociais na formulacao e
decisédo das politicas de turismo e a populacdo ndo possuia a cultura participativa, elegeu-se a
mobiliza¢do, como um dos principios do PNMT com a finalidade de despertar e estimular os
atores sociais a atenderem a demanda social colocada.

O programa foi implementado por meio da realizagdao de oficinas de capacitagdao que
ocorriam em trés fases. A primeira fase, denominada Sensibilizacio, teve como objetivo
sensibilizar os monitores municipais em relacdo a importancia do turismo e de seu potencial
para promover o desenvolvimento socioecondmico no municipio (Embratur, 1999a,b).

Na segunda fase, denominada Capacitacdo, envolver-se-iam 0s agentes municipais
que tinham participado da sensibilizacdo. Esse critério foi colocado com o intuito de dar
continuidade a implementacdo do programa e ndo houvesse a cada oficina uma pessoa que
ndo estivesse acompanhando o processo. A fase de capacitacdo previa a capacitacdo e
qualificacdo dos monitores municipais com vistas a formacdo dos Conselhos Municipais de
Turismo e Fundo Municipal de Turismo, imprescindiveis para a elaboracdo do Plano
Municipal de Desenvolvimento Sustentavel (Embratur, 1999a,b).

O Conselho Municipal de Turismo (Comtur) poderia ser consultivo ou deliberativo e
seus membros seriam pessoas do poder publico, iniciativa privada e comunidade.

Tanto o Comtur como o Fundo Municipal de Turismo deveriam ser instituidos por
instrumento legal municipal, definindo as instituices participantes, no caso do COMTUR, e
especificando a origem dos recursos, no caso do fundo.

A fase denominada Planejamento previa iniciar o processo de elaboracdo do Plano
Municipal de Desenvolvimento Sustentavel do Turismo por meio do repasse de métodos e
técnicas de planejamento com enfoque participativo, envolvendo os ambitos estadual e
municipal, culminando com a elaboracdo do Plano Municipal de Desenvolvimento
Sustentavel do Turismo.

A metodologia aplicada na operacionalizagdo do PNMT é uma combinacgdo entre a
técnica Metaplan’® e o método ZOPP que trabalha o planejamento de projetos orientados por
objetivos a partir da construcdo do marco logico (Logical Framework Approach), e foi

desenvolvido pela agéncia GTZ (Gesellschft Fur Technishe Zusammenarbeit) de

"6 Método que permite a recolha, visualizagéo, classificacdo e valoracéo rapida de ideias. Se utiliza em grupos
pequenos para recolher ideias de todos os participantes, evitando os efeitos negativos das diferengas
hierarquicas, do monopolio no uso da palavra ou da timidez ou outro trago de personalidade que possa bloquear
0 processo criativo individual. Todos participam por igual no exercicio (Viedma & Santos, 1996. P. 54) Livre
traducdo do original em espanhol.
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desenvolvimento do governo alemédo (Fratucci, 2008; Araujo, 2007; Brusadin, 2005), mas que
ndo se mostrou adequada a realidade brasileira’’ (Cruz em entrevistas a Aradjo, 2007).

A estrutura do PNMT previa a coordenacdo do programa por meio da atuacdo da
Embratur, através da coordenacdo geral do programa e pelo comité executivo nacional, bem
como o comité estadual, pois, eram as esferas nacional e estadual que tinham as funcGes de
“planejar, coordenar, implantar, acompanhar e avaliar as a¢des do programa” (Embratur,
1999a, p. 13), cada um em seu nivel de atuacdo. Assim, a estrutura organizativa do PNMT

possuia seguinte configuracao (Figura 13):

ﬁomité Executivo Nacional \

Coordenacéo Geral do Programa

- Secretaria Executiva do Ministério do Esporte e Turismo

- Associagdo dos Municipios Brasileiros com Potencial Turistico — AMPTUR
- Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas — SEBRAE

- Servico Nacional de Aprendizagem Comercial - SENAC

Esfera - Caixa Econdmica Federal — CEF

Federal - Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar - PRONAF

- Associagdo Brasileira de Bacharéis em Turismo- ABBTUR

- Banco do Brasil — BB

- Associagao Brasileira dos Organismos Oficiais de Turismo — ABOMTUR

kPrograma Comunidade Solidaria— PCS /

-

<

Comité Estadual

A estrutura do PNMT em ambito estadual era composta pelo Comité Estadual formado por
representantes da unidade gestora da politica de turismo e por representantes das institui¢des
parceiras nacionais em ambito estadual.

- J
é N

Comité Municipal
Conselho Municipal de Turismo, 6rgdo de consulta da administragdo municipal, criado por lei e
previsto na Constituicéo.

- J

¢ <<

Figura 13 - Estrutura do PNMT.
Fonte: Embratur, 1999a

O PNMT intentava envolver 0s 5.561 municipios brasileiros, porém a falta de recursos
financeiros e técnicos contribuiu para resultados menos significativos. Houve problemas
relativos a falta de conhecimento por parte dos municipios, dos objetivos do programa e de
seu funcionamento, incluindo a auséncia de repasse de recursos financeiros aos municipios
(Endres, 2003). Fato que se fosse revertido teria estimulado maior adesdo dos gestores
publicos municipais, uma vez que dificilmente, os municipios dispdem de recursos

financeiros préprios para investimento no setor.

"7 Cruz em entrevistas a Aralijo, 2007.
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Inicialmente, o programa ndo faria repasse de recursos, o que foi confirmado nos
estudos de Fratucci (2008, 2005) e Brusadin (2005). Contudo, encontramos no Relatério de
Avaliacdo Anual do PPA (2000 — 2003), ano de exercicio 2002, que apds algumas alteragdes,
0 PNMT passou a “lidar com agdes que apresentam despesas de capital” (CGU, 2002, p. 1).

Em termos de resultados quantitativos, salientamos que foram realizadas 1.107
oficinas, ministrando treinamento na metodologia proposta para implementacdo do programa,
com participacdo de 27.483 pessoas, em 1.080 municipios brasileiros (Fratucci, 2005), no o
periodo compreendido entre 1995 e 2001.

Como forma de validar e estimular o sucesso dos municipios que chegaram a
implantar os Planos de Desenvolvimento Turistico, foram criadas categorias de premiacgéo
denominadas Selo de Ouro e Selo de Prata, que considerou um universo de 497 municipios
em que a comunidade ja havia sido sensibilizada em relacdo a importancia do turismo. Por
outro lado, o Comtur e o Fundo haviam sido instituidos legalmente e o plano de
desenvolvimento turistico estava em implantacdo. Dos 497 municipios, 96 receberam o Selo
de Ouro do Turismo, enquanto o restante, 401, recebeu o Selo de Prata, porque estava na fase
de elaboragdo dos planos de desenvolvimento turistico (CGU, 2002).

O PNMT inovou ao apresentar e capacitar 0s municipios para a gestdo do turismo em
seus territorios, além de despertar o interesse nacional em torno do turismo. Entretanto, o
governo de FHC findou-se em 2002, e o programa néo teve continuidade.

Na sequéncia, com a gestdo do governo Lula e a criacdo do Ministério do Turismo,
foram implementados dois planos nacionais de turismo que tiveram a regionalizacdo como
recorte territorial e centralidade no ambito dos instrumentos programaticos.

Embora a municipalizagcdo néo tenha sido objetivo do PNT 2003 — 2007, o Programa
de Regionalizacdo (PRT), apesar de orientar as ac0es publicas para a regionalizacdo, divulgou
um documento denominado “Contetido Fundamental - A¢do Municipal para a Regionalizagao
do Turismo” (MTur, 2007d) em que disponibilizou informacgdes sobre como organizar a
gestdo do turismo na escala do municipio, mas sem dispor de apoio tecnico para implementa-
la.

O documento orienta para a existéncia da estrutura institucional local voltada para o
turismo, bem como a constituicdo de um colegiado e a formagdo de redes locais de
colaboracéo, visando a realizacdo do inventario da oferta turistica, o planejamento do turismo
em ambito municipal, além da implementacdo, monitoria, avaliacdo do plano municipal de
desenvolvimento sustentavel do turismo, resultando na roteirizagdo e diversificando da oferta

turistica a ser promovida e comercializada.
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O PNT (2003 — 2007) teve papel orientador das acOes governamentais neste setor e
trouxe a determinacdo de enfrentar os problemas relacionados a esse dominio como forma de
demonstrar a prioridade que o turismo teria para a gestdo do Presidente Lula.

As metas privilegiaram a criacdo de condi¢Oes para aumentar o numero de empregos
no turismo, o nimero de turistas estrangeiros e chegadas de passageiros em voos domesticos,
bem como a geracdo de divisas e a ampliagdo da oferta de produtos turisticos brasileiros
(MTur, 2003). Metas que para serem alcangadas deveriam reunir o “esforgo conjunto entre
agentes publicos e privados para solidificar uma estrutura turistica integrada e duradoura,
baseada na forga das Parcerias e na Gestao Descentralizada” (MTur, 2003. p. 10).

Foi também proposito do PNT (2003 — 2007) reforcar a participagdo da iniciativa
privada junto aos agentes publicos, por meio de parcerias e gestdo descentralizada, pois 0s
agentes de mercado tém papel fundamental no delineamento do turismo previsto no PNT
(2003 - 2007).

O PNT (2003 — 2007) apresentou duas finalidades principais em relacdo ao turismo. A
primeira, desenvolver o produto turistico brasileiro com qualidade, observando as
diversidades regionais, culturais e naturais; e a segunda, estimular e facilitar o consumo do
produto turistico brasileiro nos mercados nacional e internacional.

No PNT (2007 — 2010), uma viagem de inclusdo, manteve-se o objetivo relativo a
qualidade do produto turistico e considerou-se fomentar a competitividade do produto
turistico brasileiro. Além de promover o turismo como fator de inclusdo social (Brasil, 2007).
Em concordancia com o PPA (2008 — 2011) que adotou a ldégica da inclusdo social, da
redugdo das desigualdades sociais e da integragdo territorial “com a preocupagdo de agregar a
dimensdo espacial no planejamento governamental, mediante a promocdo de um amplo
diagndstico das disparidades inter e intra-regionais” (Rezzende, 2009, p. 20).

Nesse contexto, 0 PNT (2007 - 2010) assumiu o discurso da inclus&o social por meio
do lazer e das viagens, da qualificacdo profissional e geracdo de emprego e renda,
fortalecendo o mercado interno, tornando o PRT um programa estruturante dentro do PNT
(2007 — 2010).

Como resultado do PNT (2007 — 2010), foram realizadas 186 milhdes viagens
domeésticas até o0 ano de 2010; a chegada de turistas estrangeiros manteve-se entre 5 e 5,2
milhdes, exceto no ano de 2009 que ficou em 4,8 milhdes, porém a receita cambial manteve
tendéncia de crescimento desde 2003, apresentando queda em 2009, voltando a recuperar-se e
superar-se em 2011 (MTur, 2013c).
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Os planos nacionais de turismo no governo Lula foram orientadores das agdes para o
setor. Entretanto, o PRT além de estruturante, tornou-se principal instrumento da politica
turistica no periodo.

O PRT teve inicio em 2004, praticamente um ano apés a apresentacao do PNT (2003 —
2007) ao qual se vinculou por meio da reestruturacdo do macro programa 4: estruturacdo e
diversificacdo da oferta turistica que apresentou os programas de roteiros integrados e de
segmentagéo.

Sua implementacdo se deu por meio dos mddulos operacionais de sensibilizacéo,
mobilizacdo, institucionalizacdo da instancia de governanca regional, elaboracdo do plano
estratégico de desenvolvimento do turismo regional, implementacdo do plano estratégico,
sistema de informacges turisticas do programa, roteirizacdo turistica, promocgdo e apoio a
comercializacdo, sistema e monitoria de avaliagdo do programa, com destaque para o
“moédulo instituicdo da instdncia de governanca”, fundamental para colocar em pratica 0S
demais modulos subsequentes (MTur, 2007c¢).

ApoGs a realizagdo dos moédulos de sensibilizagdo e mobilizagdo, os atores sociais
seriam convidados para trabalharem para a institucionalizagdo da instancia de governanga
regional.

Os fundamentos do PRT contemplaram os macro programas do plano e suas diretrizes
correlacionam-se com o0s programas. As estratégias de implementacdo do PRT consideram a
gestdo coordenada, o planejamento participativo e a promogdo e 0 apoio a comercializagdo.

Os objetivos do programa reiteram alguns objetivos do PNT como:

Dar qualidade ao produto turistico; Diversificar a oferta turistica; Estruturar os destinos turisticos;
Ampliar e qualificar o mercado de trabalho; Aumentar a inser¢do competitiva do produto turistico no
mercado internacional; Ampliar o consumo do produto turistico no mercado nacional; e Aumentar a
taxa de permanéncia e gasto médio do turista (MTur, 2004, p. 11).

Considerando que o turismo além de uma pratica social (Cruz, 2000) € também uma
atividade econémica, 0s objetivos e as diretrizes do PRT ressaltam esse viés. Entretanto as
estratégias incluem a gestdo coordenada e o planejamento participativo, prevendo o
envolvimento nédo s6 da iniciativa privada no processo, mas comunidade.

A atuacdo descentralizada do Programa de Regionalizagdo do Turismo — Roteiros do
Brasil é orientada pelo principio federativo. Por conseguinte, os Estados e o Distrito Federal,
apoiados nos Foruns Estaduais de Turismo, sdo os efetivos articuladores e promotores do

planejamento, execucdo e avaliacdo, no modelo de gestdo compartilhada. p.16
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Uma vez que o programa prevé a criacdo de roteiros turisticos integrando os
municipios inseridos na regido turistica, por meio da participacdo dos atores sociais
envolvidos com o turismo, sobretudo, a iniciativa privada, o PRT, embora tenha logrado
algum éxito quantitativo relativo a regionalizacdo e aos roteiros turisticos, padeceu da falta de
interacdo entre os atores sociais, fato esse que se tornou uma das questdes mais criticas na
implementacdo do programa (Fratucci, 2008).

A estrutura do PRT adota o modelo de coordenacdo em que cada escala, nacional,
estadual, regional e municipal, coopera no processo de implementacdo das acbes do

programa. Assim, ao MTur cabe:

definir diretrizes e estratégias para a institucionalizacéo das Instancias de Governanca Regionais, em
ambito nacional; estimular, apoiar e orientar as Unidades da Federacdo na institucionalizacdo das
Instancias das Governanga nas regides turisticas; disponibilizar os instrumentos necessarios para apoiar
0 processo de institucionalizacdo das Instancias de Governanga; articular parcerias e negociar recursos
técnicos, normativos e institucionais com as diferentes esferas do poder publico, empresarios e
organismos internacionais para apoiar o processo de institucionalizacdo de Instancias de Governanga
Regionais, em ambito nacional; produzir e disseminar dados e informagdes sobre as Instancias de
Governanga Regionais; apoiar as Unidades da Federagdo na implementacdo, monitoramento e avaliacdo
dos Mdédulos Operacionais do Programa de Regionalizagdo do Turismo — Roteiros do Brasil, em ambito
estadual; monitorar e avaliar as a¢Ges do processo de institucionalizacdo de Instancias de Governanca
Regionais, em ambito nacional. (Brasil, 2007c, p. 24)

Nesse processo, é funcdo do érgdo oficial de turismo da unidade da federacdo, com
apoio do Forum Estadual e da instancia de governanca regional bem como o érgdo municipal
de turismo juntamente com o colegiado local de turismo, exercer as competéncias que sao
similares as do MTur, com diferenca de desempenho nas escalas de atuacdo, estadual,
regional e municipal (Figura 14).
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Programa de Regionalizacao do Turismo - Roteiros do Brasil

Estrutura de Coordenacao

MINISTERIO DO
Coordenacao TURISMO
Nacional CONSELHO NACIONAL
DE TURISMO

ORGAO OFICIAL DE
Coordenacao TURISMO DA UF
Estadual FORUM ESTADUAL
DE TURISMO

Coordenacao INSTANCIA DE GOVERNANGA REGIONAL
Regional MUNICIPIOS INTEGRADOS

ORGAO MUNICIPAL
Coordenacao DE TURISMO
Municipal COLEGIADO LOCAL
{Conselho, Férum etc.)

Figura 14 — Estrutura de coordenacdo do Programa de
Regionalizagdo do Turismo.
Fonte: MTur, 2007a, p. 45

O PRT previa a instituicdo das instancias de governanca regionais para proceder a
elaboracdo e implementacdo do plano estratégico de desenvolvimento regional do turismo,
instituicdo de um sistema de informac@es turisticas, da roteirizacdo turistica, bem como a
promocao e apoio a comercializacdo, 0 monitoramento e a avaliacdo do programa.

Uma vez que as instancias de governanca regional, previstas no PRT, ndo foram
efetivamente instituidas em todas as regides criadas, como era esperado e indicado no
programa, a atuacdo como interlocutoras no desenho institucional do programa ficou limitada,
comprometendo o papel da descentralizagdo e da participagcdo. Entretanto, os roteiros
turisticos integrados foram elaborados e apresentados nas edi¢fes do Saldo de Turismo com
ou sem o protagonismo da instancia de governanca regional.

Os primeiros resultados do PRT foram apresentados no Saldo do Turismo — Roteiros
do Brasil, em 2006. Na ocasido foram apresentados 396 roteiros turisticos, englobando 149
regides turisticas e 1.207 municipios, contemplando todos os estados da federacdo. Dos 396
roteiros, 87 foram priorizados com a finalidade de dota-los de um padrdo de qualidade
internacional (Barbosa, 2012).

Dessa forma, procedeu-se a escolha dos destinos indutores. Como critério de incluséo
elegeu-se a condicéo de capital de todas das unidades da federacdo e para os demais, minimo
de um e méximo de cinco por estado. Foram consideradas as avaliacdes e valoragdes dos
estudos que nortearam o Plano Aquarela e o Plano Cores do Brasil, mais as “referéncias

relativas as demandas de qualificagdo e infraestrutura” (Barbosa, 2008, p. 18) nos 87 roteiros
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turisticos, na ocasido do 1° Encontro Nacional do Programa de Regionalizacdo do Turismo,
realizado em Brasilia, no més de outubro de 2006.

Destacamos que foi a partir do PRT, no modulo “Institucionalizacdo da Instancia de
Governanca Regional”, que o termo governanga passou a ser difundido no contexto das agdes
do turismo brasileiro.

Finalizamos indicando que o PRT, ainda que tenha sido o programa estruturante no
governo Lula, ndo foi suficiente para agregar as dindmicas politicas, sociais e institucionais
necessarias para viabilizar o modelo de ordenamento territorial pretendido em relacdo ao
desenvolvimento do turismo no Brasil, deixando a desejar no que se refere a coordenacdo e a
cooperacdo entre os atores envolvidos no processo, nas escalas territoriais, salvo algumas

excecoes.

3.3.5. Os instrumentos de Fomento Federais (1990 - 2010)

O financiamento do turismo brasileiro se deu, até o final da década de 1980,
prioritariamente, por meio do Fungetur. No inicio dos anos 1990, o que viria se tornar um dos
principais programas de financiamento do desenvolvimento do turismo comegou a ser
negociado e, no final dessa década e comeco do século XXI, houve um avango quantitativo e
qualitativo na instituicdo do sistema de financiamento do turismo brasileiro.

Assim, o Prodetur foi idealizado a partir de uma iniciativa conjunta do entdo
Presidente da Republica, Fernando Collor, com os governos dos estados de Alagoas e
Pernambuco, destinando-se a criagdo de um complexo turistico, dotando a area de
infraestrutura hoteleira (Cruz, 2000), concebendo o projeto Costa Dourada “cuja magnitude
induziu a criagdo Programa de Desenvolvimento do Nordeste (Prodetur-NE), que por razdes
politicas e operacionais, tornou-se extensivo a toda area de jurisdicdo da Sudene” (Cruz,
2000, p. 111).

O Programa para o Desenvolvimento do Turismo no Nordeste (Prodetur/NE) previa a
criacdo e /ou consolidacéo de polos e corredores turisticos, em que o poder publico investiria
em infraestrutura basica, como sistema viario e aeroviario, saneamento basico, energia,
telecomunicacgdes e recuperacdo do patriménio historico, visando a realizacdo de parcerias
com a iniciativa privada que resultassem em investimentos privados que se converteriam em
equipamentos e servicos (Queiroz, 2005; Saab, 1999), reafirmando os ideais neoliberais que

permearam as agdes no governo Collor.
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O Prodetur/NE incorporou as diretrizes do Plantur 1992/1994 (Queiroz, 2005; Cruz,
2000) e retomou o conceito da concentracdo de centros turisticos a partir da implantacéo de
hotéis, reiterando, mais uma vez, o desenvolvimento do turismo por meio da instalacdo e
meios de hospedagens (Queiroz, 2005) como ocorrera com o Plano de Prioridade de
Localizacdo de Hotéis.

O Prodetur foi instituido por meio da Portaria Conjunta Sudene/Embratur n.° 01, de 29
de novembro de 1991. Inicialmente o Prodetur/NE fase | contemplou os nove estados da
regido nordeste e, posteriormente, na fase 1, incluiu determinados municipios da regido norte
do estado Minas Gerais’®, bem como alguns municipios no estado do Espirito Santo (BNB,
2005b; Cruz, 2000).

Os objetivos do Prodetur/NE, fase I, que constam no anexo A do contrato 841/0C-BR,
visam reforcar a capacidade de manutencéo e expansdo da atividade turistica com a finalidade
de contribuir para o desenvolvimento socioeconémico regional, por meio de investimentos em
infraestrutura bésica e dotacdo de servigos publicos nas areas de expansdo turistica. Os

objetivos especificos tém a finalidade de:

Atrair atividades turisticas privadas adicionais e de melhor padrao; gerar de oportunidades de emprego;
aprimorar os niveis de renda; aumentar as receitas publicas; beneficiar a populagdo de baixa renda das
areas selecionadas com disponibilizacdo dos servigos de abastecimento de agua, esgotos e acessos
pavimentados; e aumentar a capacidade dos Estados beneficiados de acompanhar a demanda por
servigos basicos. (BNB, 20054, p. 6).

A partir dos objetivos supracitados e considerando o Relatério Final de avaliacdo de
programa do Programa Desenvolvimento do Turismo no Nordeste (2005a), realizado pelo
Tribunal de Contas da Unido (2004), é possivel afirmar que o programa volta-se para a
alocacdo de infraestrutura basica (transporte, saneamento, energia).

Os recursos do Prodetur foram investidos maci¢camente na construgdo, modernizacgao e
ampliacdo da capacidade dos aeroportos da regido Nordeste (Beni, 2006; BNB, 2005c; Saad,
1999).

As contrapartidas sdo federais, estaduais e municipais e conforme a capacidade de

endividamento de cada mutuario. No Prodetur NE | a contrapartida ficou a cargo dos estados

"8 Os municipios estao listados nas seguintes leis: Lei Complementar n.° 125, de 03 de janeiro de 2007; Leis
n.% 1.348 de 10 de fevereiro de 1951, 6.218 de 07 de julho de 1975 e 9.690 de 15 de julho de 1998.
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participes, com excecdo do estado de Alagoas, que devido ao seu endividamento, fez o
financiamento via municipio de Maceid. (TCU, 2004).

Enquanto no Prodetur NE Il (Mapa 5), foram financiados US$ 80 milhdes pela Uniédo
a outra metade pelos participes do programa (TCU, 2004), no Prodetur Sul, a contrapartida
federal foi de US$ 40 milhdes, sendo que os estados deveriam financiar US$ 60 milhdes
(Prodetur Sul, 2004). Embora o Prodetur/NE tenha sido estabelecido em novembro de 1991,

foi contratado pelo governo federal em 1994.
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Mapa 5 - Polos de Turismo Prodetur NE II.
Fonte: Elaborado a partir do BNB, 2014”

O Prodetur abarca as 27 unidades federativas mais o Distrito Federal. O Prodetur NE,
fases I e 11, contempla os estados da regido Nordeste e o Prodetur Sul compreende o0s estados
da regido Sul do pais, mais o estado do Mato Grosso do Sul. O Prodetur JK abrange a regido

Sudeste, Goias e o Distrito Federal, enquanto o Programa para o Desenvolvimento do

" Disponivel em http://www.bnb.gov.br/content/aplicacao/prodetur/polos/gerados/prodetur_polos_principal.asp
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Ecoturismo na Amazénia Legal (Proecotur) reline os estados da Amazonia Legal e parte dos
estados de Mato Grosso e Maranhéo.

Para o Prodetur Nacional, que é uma Linha de Crédito Condicional (CCLIP), foi assinado um
memorando entre a ministra do turismo, Marta Suplicy e o representante do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), para a liberagdo de US$ 1 bilhdo, com a contrapartida de US$ 667 milhdes,
com a finalidade de:

contribuir para o fortalecimento da Politica Nacional de Turismo, bem como consolidar a gestdo
turistica cooperativa e descentralizada, avangando rumo a um modelo de desenvolvimento turistico a
partir do qual os investimentos dos governos estaduais e municipais respondam tanto as especificidades
proprias como a uma visdo integral do turismo no Brasil. (Prodetur Nacional, 2008, p. 7)

Podem acessar o Prodetur Nacional, os Estados e o Distrito Federal, os municipios e
entidades de Direito Publico a esses vinculados. Ao Ministério do Turismo caberd a
assisténcia técnica para a elaboracao das propostas com o intuito de assegurar que estejam em
concordancia com o Plano Nacional do Turismo (2007 — 2010) e abarquem os projetos no
ambito das componentes contempladas pelo Prodetur Nacional, quais sejam: estratégia de
produtos turisticos; estratégias de comercializacdo; fortalecimento institucional; infraestrutura
e servicos basicos e gestdo ambiental (Prodetur, 2008).

Salientamos que o Prodetur Nacional foi estruturado de maneira que o estado, por
meio da Unidade Executora Estadual (UEE) e da Unidade de Coordenacdo Estadual (UCE),
tivesse maior protagonismo que 0s proprios municipios e também passasse a ser o principal
mutudrio, ao contrario do que ocorreu com o Prodetur NE | e I1.

Para Beni e Cruz, em entrevista a Aradjo (2007), uma das lacunas que o Prodetur
apresentava aludia a participacdo efetiva dos representantes municipais e da sociedade civil,
no processo de tomada de decisdo, relativamente aos investimentos e as agdes a serem
executadas (BNB, 2005a). Fato este também corroborado pelos estudos de Cavalcanti (2006)
gue ainda identificaram a falta de dialogo entre o Prodetur NE | e 0 PNMT.

Ja no periodo do PRT, o Prodetur manteve a logica estabelecida anteriormente, mas a
orientacdo estratégica do PNT (2007 — 2010) estava centrada na regionalizacdo e o estado
ocupava lugar de mais destacado que os municipios, por exemplo.

Apesar do Prodetur Nacional ter se destacado como um programa de financiamento de
projetos turisticos a ser contraido pelas unidades federativas, hd outras fontes de

financiamento que abarcam diferentes perfis de projetos, bem como de mutuérios, ampliando
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e diversificando as atividades caracteristicas do turismo financiadas pelos linhas de crédito,
incluindo 0s micro e pequenos empresarios.

Nesse contexto, salientamos que o Fungetur voltou a ter papel relevante depois algum
tempo praticamente desativado. O Sistema do BNDES, denominado Programa Nacional de
Financiamento ao Turismo, foi instituido e proporcionou um “incremento de 175,2% nos
desembolsos do Sistema para o setor em 1997, comparativamente a 1994” (SAAB, 1999, p.
300), com projetos financiados, essencialmente, nas regides Sudeste e Nordeste.

O Sistema BNDES, de acordo com Saab (1999), diferencia as condicdes de
financiamento ao setor, conforme a localizacdo do empreendimento a ser implantado, a partir
dos mecanismos de financiamento regionais, como Programa Nordeste Competitivo (PNC),
gue abarca os estados da regido Nordeste e as algumas areas de Minas Gerais e do Espirito
Santo, inseridas no campo de atuacdo da Sudene. Abrange também o Programa Amazonia
Integrada (PAI), que além dos estados da regido Norte contempla os estados de Mato Grosso,
Mato Grosso do Sul, Goias, Tocantins e Maranhdo, incluindo ainda o Programa de Fomento e
Reconversao Produtiva da Metade Sul do Rio Grande do Sul (Reconversul).

Outras formas de financiamento foram viabilizadas a partir de convénios com a Unido,
estados e municipios para investimento em infraestrutura turistica. Também foi criado o
Programa de Financiamento de Agéncias de Turismo pela Embratur além da ampliacdo do prazo
para pagamento dos recursos aprovados pelo Fungetur (MICT, 1998).

No que diz respeito ao fomento a atividade turistica a as linhas de créditos oficiais do
Fungetur, podem ser contempladas pessoas fisicas ou juridicas, de direito publico ou privado
com ou sem fins lucrativos, desde que desenvolvam programas e projetos turisticos e sejam
cadastradas no MTur ou tenham participacdo do Sistema Nacional de Turismo®. O suporte

financeiro as atividades turisticas vira:

| - da lei orcamentéria anual, alocado ao Ministério do Turismo e a Embratur;

Il -do Fundo Geral de Turismo - FUNGETUR; Il - de linhas de crédito de bancos e instituicdes
federais; IV - de agéncias de fomento ao desenvolvimento regional; V - alocados pelos Estados, Distrito
Federal e Municipios; VI-de organismos e entidades nacionais e internacionais; e VII-da
securitizacdo de recebiveis originarios de operagdes de prestacdo de servigos turisticos, por intermédio
da utilizacdo de Fundos de Investimento em Direitos Creditorios - FIDC e de Fundos de Investimento
em Cotas de Fundos de Investimento em Direitos Creditérios - FICFIDC, observadas as normas do
Conselho Monetéario Nacional - CMN e da Comissédo de Valores Mobiliarios — CVM (Lei n.° 11.771 de
17/09/2008, p.8).

8 | 6i n.2 11.771 de 17 de setembro de 2008.
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Apesar do suporte financeiro as atividades turisticas ter sido incluido na Lei Geral do
Turismo, os bancos puablicos federais ja disponibilizavam linhas de credito para o turismo.
Tanto que concederam R$ 2,2 bilhdes em créditos para pequenos e médios empreendedores
do turismo, em 2006 (CGU, 2006), bem como estabeleceram linhas de crédito especial
destinada a financiar a compra de pacotes turisticos para aposentados e pensionistas do INSS,
no programa Viaja Mais — Melhor Idade, no Banco do Brasil e na Caixa Econémica Federal
(FAT — Turismo Sénior).

O turismo se inclui ainda entre os setores beneficiarios da linha de crédito especial
FAT Giro Setorial; criagdo do Programa FCO® Turismo Regional, que possibilita o
financiamento de capital de giro isolado para empresas do setor turistico, no Centro-Oeste e a
reativacdo das operagdes do Fungetur, com a finalidade de financiar projetos de
modernizacéo, reforma e ampliacdo de empreendimentos turisticos (CGU, 2007).

Como podemos observar, a partir dos anos 1990, o sistema de financiamento para o
turismo abarcou mais institui¢cbes financeiras, ampliou e diversificou as linhas de crédito e
atividades financiaveis, atendendo além de pessoa fisica e juridica, os estados, o distrito

federal e 0s municipios.

3.3.6. As Ac¢des de Comunicacéo e Promocao Federais (1990 - 2010)

A promogdo e comunicacao turistica, assim como os demais instrumentos da politica
turistica brasileiros, também evoluiu, se profissionalizou e mudou o posicionamento da
imagem do pais, aproveitando a cultura, a natureza, a gastronomia e a infraestrutura existente
para projetar o Brasil como destino turistico nos mais variados segmentos turisticos.

Assim, a partir da década de 1990, foi feita uma reavaliacdo da imagem do Brasil no
exterior, bem como dos icones vinculados & imagem do Brasil, iniciando-se um novo momento em
que se passa a utilizar as imagens das paisagens naturais e socioculturais para promover o pais, em
detrimento do trip¢ “futebol, carnaval e a mulata”, como referéncias da imagem do Brasil.

A Embratur e o Fundo das Nag¢des Unidas para Infancia (UNICEF) apoiaram a Rede Nacional
de Prevencdo e Combate a Exploracdo, Abuso Sexual e Maus-Tratos de Criangas e Adolescente com
objetivo de diminuir o turismo sexual infantil no Brasil, institucionalizando o combate ao

pornoturismo (Brasil, 2000).

8 Fundo Constitucional de Financiamento do Centro Oeste.
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O marketing turistico também foi inserido nas agdes ¢ a “Embratur investiu RS 21
milhdes em publicidade, em 1998, contra R$ 3,6 milhdes investidos em 1995 (Brasil, 2000,
p. 1999).

As atuacOes foram voltadas para 0 mercado interno e externo a partir de varias acdes
como a instalagdo dos comités Fly to Brazil, em feiras internacionais de turismo, o programa
“Brasil Turistico”, a promoc¢do da musica popular brasileira e as diferentes regides do pais.
Uma acdo marcante foi a propaganda exibida na Cable News Network (CNN), nos anos de
1997, 1998 e 1999, através da CNN e revista Times.

No que diz respeito ao turismo interno, as campanhas de marketing realizadas tinham
como alvo a sensibilizacdo e o estimulo a conscientizagdo dos brasileiros para que
conhecessem o proprio pais. Com esse intuito, foram veiculadas as campanhas “Viva o Seu
Pais, E o Seu Brasil, Brasileiro”, que geraram aumento de “7% na venda de pacotes
domésticos” (Brasil, 1999, p. 2000). Outras campanhas foram “Viva o Seu Novo Brasil, Onde
Vocé Chega Esta em Casa”, com “26,7% de incremento no turismo interno” (Brasil, 1999, p.
2000) e o “Viaje Seu Novo Brasil, Agora D4, Os Precos Altos Sairam de Férias” que gerou
um impacto de 30% de aumento no turismo interno em relacdo ao ano de 1997 (Brasil, 1999,
p. 2000).

A Embratur participou dos principais eventos do Calendario Nacional, num total de
10, e apoiou institucional e/ou financeiramente outros 53 eventos extra calendario (CGU,
2001) e em 2002, a Embratur forneceu suporte a eventos internacionais (CGU, 2002), além da
realizacdo de oito campanhas voltadas para o mercado interno (CGU, 2002).

A comunicacgdo e a promogdo do turismo no Brasil foram realizadas com base no
Plano de Marketing Turistico Internacional, denominado Plano Aquarela, enquanto as
campanhas para o mercado nacional consideraram o Plano Cores do Brasil. Este ultimo focou
0s roteiros turisticos oriundos do PRT, fato que possibilitou a reunido de informacGes
relevantes acerca dos segmentos mais expressivos, as principais caréncias e potencialidades
dos destinos, a partir de sistema que classificou-os em AAA, A, B e C, contemplando uma
matriz com as seguintes varidveis: a) atividades turisticas - visitar, comprar; b) estrutura
turistica: dormir e comer; ¢) acesso: conexdes aéreas, conexdes rodoviarias, outras conexdes,
sinalizacdo geral e in situ (CGU, 2006; MTur, 2005).

O Plano Aquarela iniciou as acbes com a escolha e definicdo marca Brasil,
posteriormente, compds a grade produtos turisticos brasileiros entre os segmentos de sol e

praia; ecoturismo, cultura, esporte, negdcios e eventos.

156



No Plano Aquarela foram apresentados cinco programa para 0 mercado externo: o
Programa Produtos do Brasil contemplando os projetos Linhas de Produtos e A¢bes para 0s
segmentos chave; o projeto dos Bureaux de Comercializacdo; e o Programa de Exceléncia em
Turismo. Por sua vez, o Programa de Atencdo inclui os Escritorios Brasileiros de Turismo
(EBT’s), enquanto os Agentes Brasil voltam-se para outros mercados prioritarios (MTur,
2007b).

O MTur e a Embratur receberam, por meio dos féruns estaduais de turismo, o
feedback dos produtos turisticos que cada unidade da federacdo tinha interesse em ver
promovidos no Brasil e no exterior. “Essa acdo, inédita na gestao publica do turismo, permitiu
que uma verba de R$ 20 milhdes fosse destinada para essa promogao descentralizada” (CGU,
2004, p. C - 408).

No que se refere a promocdo turistica no exterior, destacamos a implantacdo dos
EBT’s nos paises que sdo os principais mercados emissores de turistas para o Brasil. Assim,
em 2004, implantou um EBT nos Estados Unidos, com sede em Nova York, e outros trés na
Europa, sendo um em Portugal - Lisboa, outro no Reino Unido - Londres e um terceiro na
Franca - Paris (CGU, 2004), os demais foram abertos na Alemanha — Frankfurt, na Itélia -
Mildo, na Espanha — Madri, e no Japdo — Toquio, entre outros sediados nas embaixadas
brasileiras na América do Sul, abertos no decorrer de 2006 (CGU, 2006). Os EBT’s
promoveram o Brasil por meio da participagdo em exposi¢des, feiras e reunides de
planejamento com operadores de turismo, agentes de viagens, representantes de companhias
aéreas (CGU, 2006 e 2004).

Considerando o exposto, podemos pontuar que a promog¢ao e comunicacao do destino
Brasil se profissionalizaram, superando a atuacdo por meio de a¢Oes isoladas e desconectadas,
muitas vezes de pouco efeito, mas passando a atuar de maneira coordenada e orientada por

meio dos planos de marketing voltados para o mercado interno e externo.

3.3.7. As Acdes de Formacao e Investigacédo (1990 - 2010)

A década de 1990 é um marco para a formagdo em turismo, entre outros motivos pelas

repercussdes da PNT 1996 — 1999 e do PNMT, no meio académico. Uma vez que as

discussbes e dialogos disseminaram o turismo pelo territério nacional, despertou-se para a

necessidade de formacédo vinculada a possiblidade de empregabilidade, havendo uma procura
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significativa por cursos superiores de turismo (Sogayar & Rejowski 2011; Trentin & Silva,
2010) bem como de p6s graduacéo.

Posteriormente, houve uma regulacdo do mercado e muitos cursos, sobretudo, em
intuicBes de ensino superior privadas, foram fechados. A partir do século XXI, as instituicdes
publicas ampliaram a oferta dos cursos de graduacdo, concentrando-se a formacgdo no ensino
publico.

As investigacGes no campo turismo sdo mais recentes, pois 0s programas de formacao
stricto sensu tiveram inicio no final dos anos 1990 e atualmente sdo seis programas de
mestrados académicos, dois de mestrado profissional e um programa de doutoramento
(SNPG, 2014). Entretanto, ha algumas institui¢ces que se destacaram nos estudos econémicos
e de demanda do turismo internacional, como a Fundacdo Getulio Vargas, no Rio de Janeiro e
a Faculdade de Economia e Administracdo da Universidade de Sao Paulo.

No ambito da formacdo poés-graduada, o Servico Nacional de Aprendizagem
Comercial (Senac) abriu em 1993, no Grande Hotel Aguas de S&o Pedro, varios programas de
lato sensu em turismo e meio ambiente, planejamento turistico e administracdo hoteleira
(Senac, 2014).

Além da formacao superior em turismo, era necessario atender os profissionais que
atuavam no setor, assim como a populacdo em geral, como forma de aumentar a
empregabilidade, pois os indices de desemprego, nos anos 90 do século XX, eram crescentes,
chegando a atingir 12,01% da populagdo economicamente ativa (Quadros, 2003).

Como forma de melhorar a empregabilidade da populacdo foram realizadas inimeros
cursos de qualificacdo profissional, com recursos do FAT e em diversos niveis, basico, técnico
e gerencial, ministrados, principalmente, pelo sistema “S”, nomeadamente o Senac, o Servigo
Social do Comércio (Sesc) e o Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
(Sebrae), universidades e centros de pesquisas. De 1997 a 2001, aproximadamente 620 mil
pessoas foram qualificadas, com recursos do FAT (CGU, 2001).

Em 2000 foram realizadas 205 oficinas de sensibilizacdo e capacitacdo a respeito do
PNMT, aumentando o nimero de Agentes de Desenvolvimento do Turismo em todo o Brasil.
Também foram treinados coordenadores e pesquisadores do Projeto do Inventario da Oferta
Turistica, beneficiando 250 funcionarios publicos estaduais, municipais e representantes da
comunidade local (CGU, 2000).

No governo Lula, as agdes voltadas a qualificacdo profissional estiveram presentes em
10 Estados, contemplando 82 municipios e aproximadamente 20 mil profissionais. A

demanda atendida por esses cursos envolvia gestdo de negocio, hospitalidade, ocupacdes
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bésicas, trilheiros, mateiros e condutores de ecoturismo, culinaria, captacao e organizacéo de
eventos (CGU, 2004). O MTur, em parceria com 0 Sebrae, a Associacdo Brasileira de
Operadoras de Turismo (Braztoa), a ONG Tour e Senac promoveu 52 encontros de
qualificacdo dos servigos turisticos em todas as unidades da federacdo brasileira, aléem do
Programa Nacional de Qualificacdo Profissional e Empresarial que investiu R$ 15,3 milhdes
de reais (CGU, 2006) além dos cursos de capacitacdo implementados a partir da contratacdo
da Universidade federal de Santa Catarina, na modalidade a distancia..

Em termos de informacdes estatistica, importante ferramental para as decisdes
estratégicas, o Ministério do Turismo, por meio da Embratur, tem investido na realizacédo de
pesquisa que proporcionem o conhecimento a respeito do comportamento do consumidor e
das tendéncias do turismo nacional e internacional. Os principais trabalhos s&o: Boletins de
Desempenho Econémico do Turismo; Demanda Turismo Internacional no Brasil; Pesquisa
Anual de Conjuntura Econdmica do Turismo; Cartas de Conjuntura; Compilacéo e divulgacédo
mensal de dados sobre: a movimentacdo de embarque e desembarque de passageiros em voos
nacionais e internacionais; Anuario Estatistico Embratur; Indicadores de Ocupacdo Hoteleira;
Indicadores sobre méo-de-obra ocupada em atividades caracteristicas de turismo; Estudo da
Movimentacdo Econdmica dos Turistas — Jogos Pan-Americanos — Rio 2007; e Mercado de
Turistas Estrangeiros com Segunda Residéncia no Brasil (CGU, 2007 e 2006).

O MTur tem dedicado esforcos na producdo de informacOes relativas ao turismo,
registrando avancos no que se refere a Conta Satélite do Turismo, ao trabalho desenvolvido
pelo IBGE bem como ao IPEA, disponibilizando informacdes sobre a participacdo do turismo
no PIB nacional e na geracdo de emprego.

Na investigacdo académica, a parceria entre o Ministério do Turismo, o Instituto
Brasileiro de Turismo e a Escola Brasileira de Administracdo Publica e Empresas
(EBAPE/FGV), premiou as monografias, estudos de caso e reportagens do setor de turismo e
hotelaria, entre os anos 2004 e 2010.

Concluindo, os avancos que identificamos nos instrumentos da poltica turistica
também se revelam na formagao e na investigacao em turismo, sobretudo, no século XXI,
extrapolando as instituicdes académicas, chegando aos 6rgaos oficiais de pesquisa que séo
suporte ao planejamento nacional. Fato este que sinaliza para a importancia do turismo como
atividade econdmica, pois o turismo contribuiu com 3,7% do PIB nacional em 2009,
registrando um aumento de 4,6% se comparado a 2008 (MTur, 2012).

Por fim, retomamos o papel do Estado no turismo apresentado no marco tedrico desta
investigacdo com a finalidade situar a atuacdo do Estado brasileiro em matéria de turismo
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(Quadro 16) a partir do contetdo relativo a politica turistica nacional apresentada neste

capitulo.

Brasil

Governo como promotor da atividade

l

Governo como estimulador do setor
privado

!

Governo como planejador

!

Governo como garantidor (governo
assegura)

Governo como coordenador

Governo como harmonizador

Aumentar ingresso divisas

Proteger o direito de viajar livremente;
Potencializar o turismo como instrumento
de paz.
Potencializar o desenvolvimento da
atividade turistica

Fomentar a participacdo do setor privado

Canalizar correntes turisticas até regiGes
desfavorecidas

Proteger os consumidores/turistas
Regulamentar os subsetores
Ordenar o desenvolvimento dos destinos

Apoiar a modernizacdo das empresas
turisticas

Por em comum aos subsetores turisticos
Favorecer o desenho de novos produtos

Apoiar a criacdo de organismos de
cooperagao

Fomentar a implicacdo do setor privado
nas agbes conjuntas

Inicio do
século XX até
0s anos 1960

A partir de
1966

Década 1970
Década de
1980 e inicio

dos anos 90,
do século XX.

Ultima década
do século XX

Século XXI

Quadro 16 - Atuacdo do Estado brasileiro em matéria de turismo.
Fonte: Elaboracgdo propria a partir de Velasco Gonzélez, 2013.

A partir do quadro 16 podemos inferir que o Estado brasileiro, em matéria de turismo,
apresentou evolucdo coerente com o papel do Estado encontrado na teoria. Ressaltamos que
atualmente, atencdo espacial tem sido dada a coordenacdo, que para Hall (1994) &,
provavelmente, o papel mais importante a ser realizado pelo governo. Pois o sucesso da
implementacdo da politica turistica dependera da habilidade para coordenar todos o0s

Processos.
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Sintese conclusiva: Analisamos a politica nacional a partir dos instrumentos da politica
turistica apresentado no marco tedrico, quais sejam: instrumentos organizativos, normativos,
programaticos, de fomento; as acGes de comunicacdo e promocdo e; acbes de formacdo e
investigacao. O recorte temporal abrangeu desde o periodo de centralizacéo e autoritarismo do
Estado brasileiro até a descentralizacdo e participacdo. Nesse periodo o turismo esteve
vinculado a distintos 6rgaos publicos com diferentes caracteristicas, incluindo os de controle e
censura como o DIP. Os instrumentos da politica mostraram-se muito incipientes e parciais e
aludiam, basicamente, as regulamentacGes. No periodo p6s 1964, quando foi instalado o
regime militar no Brasil, instituiu-se o Sistema Nacional de Turismo, e 0s instrumentos da
politica se ampliaram. A politica nacional de turismo estabelecida manteve-se até 1991,
quando foi oficialmente revogada. A abordagem da politica era eminentemente setorial. A
década de 1990 foi marcada pela democracia. Aos municipios foi atribuida autonomia de
gestdo do territorio de sua competéncia, caracterizando-se a descentralizacdo administrativa.
E nesse periodo que a relagdo Estado-sociedade assume contornos mais participativos e os
cidaddos passam a participar das decisdes das politicas publicas. No turismo, a
municipalizacdo sugeriu a formacdo de conselhos municipais paritarios entre governo e
sociedade, bem como a criacdo de fundos municipais de turismo. Além de trazer o recorte
territorial, o PNMT, cujos principios eram a descentralizacdo, a sustentabilidade, a parcerias,
a mobilizacdo e a capacitacdo, introduziu a participacdo da sociedade no turismo. No inicio do
século XXI, a descentralizacdo, integracdo, participacdo e sustentabilidade, continuaram como
principios da politica do PRT. No PRT, o recorte territorial voltou-se para a regido. Para tanto
uma das etapas de implementacdo do programa previa a instituicdo de uma instancia de
governanca regional para atuar na organizacdo da oferta turistica regional por meio da
elaboracdo e implementacdo do plano de desenvolvimento turistico regional que geraria
informacdes para subsidiar o planejamento e gestdo regional. No PRT, a participacdo dos
atores sociais se concretizaria no ambito da instancia de governanca regional através da rede
de atores. O PRT foi 0 instrumento programatico estruturante do plano nacional de turismo,
entretanto, a criagdo do Ministério do Turismo foi um marco diferencial na historia dos
instrumentos organizativos brasileiros. De um modo geral, 0s instrumentos — normativos e de
fomento, bem como as a¢bes de comunicacdo e promogdo, além das acGes de formacdo e
investigacdo, se tornaram mais consistentes, demonstrando um amadurecimento na evolugéo
do papel do Estado em matéria de turismo. Destacamos alguns instrumentos da politica pela
importancia que assumiram no desenvolvimento do turismo brasileiro. Dentre eles citamos: 0

Prodetur — fomento; a lei geral do turismo — normativo; os planos aquarela e cores de Brasil —
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acOes de comunicacdo e promocao. Coerente a l6gica delineada para a analise da politica
nacional, apresentamos no capitulo que se segue, a anélise da politica no Estado do Rio de

Janeiro.
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4. A POLITICA DE TURISMO NO ESTADO DO RIO DE JANEIRO (1986 — 2010)

O capitulo que se inicia tem como objetivo contextualizar a politica turistica no Estado
do Rio de Janeiro a partir da década de 1970. Ressaltamos que para melhor compreensao do
trabalho, adotamos desde a apresentacdo das politicas federais de turismo, percurso
semelhante com a finalidade de sistematiza-las e analisa-las sob os mesmos parametros e
instrumentos.

Desta maneira, o presente capitulo contextualiza o Estado do Rio de Janeiro, apresenta
0s instrumentos organizativos, normativos, programaticos, de fomento, bem como as acGes de
comunicacdo e promocdo e de formacéo e investigacdo no que se refere a area do turismo. A
adoc¢do do mesmo percurso de analise constituiu-se estratégia importante para a compreensao
da relagdo entre as politicas federais e estaduais.

Destacamos que analisar a politica de turismo do Estado do Rio de Janeiro ndo é tarefa
facil, pois sobre o estado onde se localiza o principal centro receptivo do pais, ha poucos
estudos®, pertinentes & temética desta investigacdo, que extrapolam os limites territoriais da
capital, a cidade do Rio de Janeiro, que no momento atual tem recebido investimentos
vultosos em funcdo da realizacdo da Copa do Mundo de Futebol, em junho de 2014 e dos
Jogos Olimpicos, em 2016.

A cidade do Rio de Janeiro foi a primeira capital da civilizacdo ocidental a localizar-se
fora do continente Europeu, quando se tornou cidade-corte (Bicalho, 2011), ao receber a
familia real portuguesa, em 1808. Passando a capital do império em 1763 e, posteriormente,
em distrito federal, até 1960, quando o centro administrativo do pais foi transferido para
Brasilia, DF. De 1960 a 1974, foi cidade-estado do estado da Guanabara. Com a fusdo dos
dois estados, Guanabara e Rio de Janeiro, em 1974, assumiu o papel de capital do estado de
mesmo nome, assim permanecendo até os dias atuais (Motta, 2001).

Simultaneamente a muitos conflitos relacionados a sua autonomia politica, a cidade do
Rio de Janeiro sempre esteve relacionada ao cenario turistico nacional, por ter sido capital do
Império e da Republica, e por toda a importancia politica e econdmica que representava, pelas
suas belezas naturais e pelo empresariado atuante nos primeiros movimentos voltados a

organizacédo do turismo no Brasil.

8 Dentre os estudos realizados sobre politica de turismo no Estado do Rio de Janeiro destacamos aqueles
realizados por Fratucci (2008) intitulados “O ordenamento territorial da atividade turistica no Estado do Rio de
Janeiro. Processos de insercdo dos lugares turisticos nas redes do turismo” e “A dimensao espacial espaciala nas
politicas brasileiras de turismo: as possibilidades das redes regionais de turismo”, além do livro organizado por
Batholo (2005), sob o titulo “Turismo e Sustentabilidade no Rio de Janeiro”.
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O territério da capital federal recebeu os primeiros hotéis que se tornaram icone da
cidade e referéncia para a histdria do turismo brasileiro. Havendo momentos em que a historia
do turismo nacional imbrica-se na histdria do turismo da cidade e também do Estado do Rio
de Janeiro.

Como estado da Guanabara, o turismo sempre se centralizou na sua cidade-estado, o
Rio de Janeiro, e as a¢Oes de organizacdo municipal do turismo se viabilizaram por meio do
departamento de turismo e certames, da secretaria de turismo e pela Empresa de Turismo do
Estado da Guanabara (Riotur S/A), desde que foi criada em 1972. Instrumentos organizativos,
planos e programas, instrumentos normativos, de fomento, de comunicagdo e promocao e de
formagéo e investigacdo, a seguir focalizados, forneceram o suporte para a instituicdo e

desenvolvimento do turismo no estado.

4.1. Os Instrumentos Organizativos a escala estadual (1986 - 2010)

O primeiro 6rgdo puablico para tratar do turismo no Estado do Rio de Janeiro se
oficializou por meio da Lei n.° 4.221 de 12 de abril de 1960, com sede em Niteroi, na época,
capital do Estado do Rio de Janeiro. Com a fuséo dos estados da Guanabara e do Rio de
Janeiro, a Companhia de Turismo do Estado do Rio de Janeiro (Flumitur) passou ter sede na
cidade do Rio de Janeiro, adotando, em 1988, a sigla TurisRio.

A Empresa de Turismo do Estado da Guanabara (Riotur S/A) foi criada por meio da
Lei n.° 2079 de 14 de julho de 1972 (Prestes Filho, 2009; Cavalcanti, 1995). Em 1962, foi
instituida a secretaria de turismo, no governo de Carlos Lacerda. Entretanto, o turismo ja
estava presente na estrutura administrativa do poder executivo da cidade do Rio de Janeiro,
desde 1940, como departamento de turismo e certames (Silva, 2003, p. 152).

A organizagao do turismo no Estado do Rio de Janeiro comecou quando a capital era
Niteroi, e abarcava todo o estado, com excec¢édo da atual cidade do Rio de Janeiro, fato que se
ndo elucida totalmente, ajuda a compreender a divisao territorial de que a TurisRio trataria do
turismo no “interior” do estado ¢ a Riotur na cidade (Fratucci, 2005).

A partir da fusdo dos dois Estados, a TurisRio esteve vinculada em um primeiro
momento & Secretaria de Estado de IndUstria, Comércio e Turismo® onde permaneceu até
1982. Em 1983, no governo de Leonel Brizola, foi vinculada a Secretaria de meio Ambiente e

Projetos Especiais®®. Em 1998% voltou para a estrutura da Secretaria de Estado de Industria,

8 Decreto n.2 7 de 15 de marco de 1975
8 Informacao concedida por Aguinaldo Fratucci, Técnico da Diretoria de Planejamento da Tursrio, na época.
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Comeércio e Turismo. Ja no final da década de 1990, foi remanejada para a Secretaria de
Estado de Planejamento, Desenvolvimento Econémico e Turismo (Sepdet), 1999 a 2001; a
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econdmico e Turismo (Sedet), 2003 a 2006; e a
Secretaria de Estado de Turismo, Esporte e Lazer®® (SETE), 2007 a 2010, quando foi criada a
Secretaria de Estado de Turismo, em 2010. Sendo o turismo vinculado ao desenvolvimento
econdmico do Estado do Rio de Janeiro.

A Secretaria Estadual de Turismo® (Setur) foi instituida em 2010 e seu principal
objetivo é promover o turismo em harmonia com o desenvolvimento econdémico e social do
Estado, considerando os pressupostos do plano diretor de turismo. Tem como atribuicdo
formular a politica de turismo, bem como promover o turismo e criar oportunidades de
investimentos para o setor (Setur, 2014).

A missdo da Setur ¢ “promover acles de desenvolvimento sustentavel e integrado do
turismo no Estado do Rio de Janeiro, com vistas a geracdo de emprego e renda, e a melhoria
de vida da populagao fluminense” (Setur, 2014b, p.01), tornando o Estado do Rio de Janeiro
uma referéncia de exceléncia e profissionalismo no turismo. Por sua vez, a TurisRio, empresa
estatal de economia mista, € gestora das politicas de turismo em ambito estadual.

Atualmente o sistema turistico do Estado do Rio de Janeiro é composto pela a Setur,
pela TurisRio, pelo Conselho Estadual de Turismo e pelo Férum Estadual de Secretérios e
Dirigentes Municipais de Turismo (FEST/RJ), instancias consultivas e de participacdo do
poder publico, iniciativa privada e sociedade civil organizada, além dos Conselhos Regionais

e Municipais de Turismo (Figura 15).

& Decreto n.° 24.031 de 03 de fevereiro de 1998.

8 Decreto n. 40.486 de 01 de janeiro de 2007.
8 Decreto n® 42.777 de 30 de dezembro de 2010.
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Secretaria Estadual de Turismo

(Setur)
Companhai de Turismo do Estado od
Rio de Janeiro

(TurisRio)
( N ( )
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Turismo Municipais de Turismo
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Conselhos Regionais de Conselhos Municipais de
Turismo Turismo
\ J \ J

Outras Instancias com
Objetivos comuns

Figura 15 - O sistema turistico do Estado do Rio de Janeiro atual.
Fonte: Adaptado de Setur (2014a).

O Conselho Estadual de Turismo® foi instituido em atencdo a uma antiga demanda
“do poder legislativo e do setor privado, previsto no Plano Diretor” (TurisRio, 2014b). Sua
instituicdo € coincidente com o ano em que o Ministério do Turismo foi criado e atendia ainda
a politica nacional de turismo que sinalizava para a necessidade de estruturacdo do sistema
turistico nacional, considerando as instancias participativas em ambito federal, estadual,
regional e municipal.

Uma experiéncia participativa anterior ao Conselho Estadual de Turismo foi a do
FEST/RIJ, criado em 02 de dezembro de 1997, com os objetivos de “integrar, desenvolver e
promover as acoes de interesse dos municipios, além de incentivar e apoiar o fortalecimento
da cadeia produtiva do turismo em todo o Estado do Rio de Janeiro. Participam do Forum os
92 6rgdos municipais do turismo fluminense”. A presidéncia do FEST/RJ é constituida por
meio de eleicdo e tem mandato de dois anos, podendo ser reeleita uma Unica vez.

Pela observacdo da figura 15 podemos perceber que além do sistema turistico estadual,
a Setur/TurisRio participa de varias a¢bes oriundas do poder publico estadual que envolve o
turismo, como o Comité Integrado de Seguranca Turistica®®, o Comité Gestor Estadual de

Turismo Rural e Agroturismo® (Cogetura), o Grupo de Apoio e Fomento ao Turismo

8 Decreto 33.334, de 05 de junho de 2003.
8 Decreto n.° 32.664, de 21/01/2003
% Decreto n.? 32.916, de 25/03/2003
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Maritimo e Nautico®, o Conselho Estadual Meio Ambiente (CONEMA) e outros conselhos
de unidades de conservacéo.

Atua em parceria com o Sebrae/RJ em a¢des como o Projeto Caminhos Singulares do
Turismo, com a Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econémico, na Camara Especial de
Gestdo dos Arranjos Produtivos Locais do Estado e no programa de artesanato, além da
interlocucdo com o Ministério do Turismo, secretarias e 6rgaos estaduais, secretarias e 6rgdos
municipais de turismo, instituicdes de ensino superior, organiza¢fes do terceiro setor, Senac
Rio, e empresarios do trade turistico.

A TurisRio, como também a Setur, estdo trabalhando de maneira articulada com os
demais atores para fomentar o desenvolvimento do turismo no Estado do Rio de Janeiro e
orientam suas acGes a partir dos instrumentos programaticos que se pautam pelos

instrumentos normativos existentes, bem como pela necessidade da criagdo de novos.

4.2. Os Instrumentos Normativos a escala estadual (1986 - 2010)

Os instrumentos normativos relacionados a atividade turistica no Estado do Rio de
Janeiro sdo poucos e se resumem a criar e extinguir entes organizativos da atividade turistica,
instituir planos diretores de turismo, ordenar a atividade turistica no ambito do territorio,
definindo as areas de interesse turistico, além de outros assuntos como a segurancga € a
disponibilizacdo de postos de informacdes turisticas (Anexo VI).

A Lei n® 5489/09 dispde sobre o plano fluminense de turismo e define a atuacéo da
secretaria de estado, responsavel pelo turismo, bem como as fontes de financiamento da

politica turistica estadual.

4.3. Os Instrumentos Programaticos a escala estadual (1986 - 2010)

Ressaltamos que a partir da década de 70 do século XX, com a alocagdo das
infraestruturas que visavam contribuir para a integragéo nacional, como a construcéo da Ponte

Rio-Niteroi e a BR 101, ligando o Rio de Janeiro a Santos e Sdo Paulo pelo litoral, surgiram

% Decreto 26.762, de 06/02/2003
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alguns destinos turisticos, como Armacdo dos BUzios e Paraty, que, posteriormente, foram
incorporados pelas agdes do setor publico estadual (Fratucci, 2005).

A partir de 1975, o “o governo do novo Estado do Rio de Janeiro dirigiu esfor¢os no
sentido de subsidiar o ordenamento territorial da area mais densamente povoada e mais
problematica do Estado, pela velocidade das transformacgdes” (Biazzo, 2012, p. 13).

Com a fusdo dos estados da Guanabara e do Rio de Janeiro, o governo estadual, por
meio da Companhia de Turismo do Estado do Rio de Janeiro, empreendeu esforcos para a

192 ao definir seis

realizacdo do estudo que deu suporte a primeira regionalizacdo estadua
regides turisticas®, tendo em vista evitar problemas relativos & ocupacéo desordenada do
espaco, além de valorizar a politica turistica nacional (Fratucci, 2005).

O Plano de Desenvolvimento Econdmico e Social (1980 — 1983), no governo de
Chagas Freitas, instituiu a divisdo turistica do Estado do Rio de Janeiro, adotando as seis
regides oriundas dos estudos realizados pela TurisRio, entre os anos de 1979 e 1981 (Setur,
2010).

No mapa 6 podemos notar que a primeira regionalizacdo, apesar de ter sido atualizada
algumas vezes, tornou-se referéncia da espacializacéo do turismo fluminense ao apresentar as

regides da Costa Verde, Metropolitana, Costa do Sol, Serrana A e B, Serramar e Norte.

%2 0 estudo foi realizado pelos técnicos da Companhia de Turismo do Estado do Rio de Janeiro, nos anos de
1979 a 1981. (Fratucci, 2005).

% 1) Rio de Janeiro e Niteréi; 2) Mangaratiba, Paraty e Angra dos Reis; 3) Resende, Barra Mansa, Valenca,
Vassouras, Paraiba do Sul e Miguel Pereira; 4)Petrdpolis, Teresopolis e Nova Friburgo; 5) Macaé, Casimiro de
Abreu, Campos dos Goytacazes e Itaperuna; 6) Saquarema, Araruama, S&o Pedro da Aldeia e Cabo Frio,
municipio ao pertenciam Arraial do Cabo e Armacdo dos Buzios; mais trés zonas turisticas potenciais
constituidas por: 1) Sdo Jodo da Barra; 2)Santa Maria Madalena, Sao Fidélis, Itaocara e Santo Antonio de Padua;
3) Marica (Fratucci, 2005, p. 80).
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Mapa 6 - Regionalizagdo turistica do Estado do Rio de Janeiro no Plano de Desenvolvimento Econdmico e
Social (1980 — 1983).
Fonte: Elaborado a partir de Setur, 2010.

Conseguinte, ao plano elaborado no inicio dos anos 80 do século XX, foi sancionada a
Lei n° 1130, de 12 de fevereiro de 1987, que definiu as areas de interesse especial do estado,
inclusive as areas de interesse turistico. Na sequéncia das acdes empreendidas, embora nem
todas implementadas, o Plano Indutor de Desenvolvimento Turistico para a Regido dos Lagos
(1988 — 1989), foi proposto pela Agéncia de Desenvolvimento Econémico do Estado do Rio
de Janeiro (AD/RJ) e apoiado pela TurisRio (Fratucci, 2005).

De acordo com a Agéncia de Desenvolvimento Econdmico do Estado do Rio de
Janeiro (1989, p.1), citada por Fractucci (2000), esse plano contemplou apenas 0s municipios
da regido e teve a finalidade orientar o capital privado e a atuacdo dos 6rgdos municipais e
estaduais no que se referia & implementacdo de infraestrutura e projetos turisticos para a
regido.

A Regido dos Lagos foi escolhida por ter uma localizacdo relativamente proxima a
capital onde estd o Aeroporto Internacional Antdnio Carlos Jobim (Galedo), e por suas
caracteristicas fisiograficas e climéticas, com uma faixa litornea significativa e cuja

topografia se mostrou favoravel a implantacdo de campo de golfe (Fratucci, 2005).
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O plano indutor do desenvolvimento do turismo na Regido dos Lagos* foi realizado
por uma empresa de turismo catald, que reproduziu o modelo de desenvolvimento turistico
encontrado na Catalunha, Espanha. Entretanto, o plano nao foi implementado.

No final da década de 1980 e inicio da década seguinte, foi elaborado o plano diretor
de desenvolvimento de polos de turismo néutico (1988-1990), que apresentou propostas de
desenvolvimento turistico do Estado do Rio de Janeiro, a partir do turismo nautico, no entanto
houve problemas para sua implementacdo, devido a superficialidade com que considerou a
legislacdo ambiental, além de ignorar o zoneamento costeiro. (Fratucci, 2005).

Iniciado em 1999 e finalizado em 2001, o Plano Diretor de Turismo do Estado do Rio
de Janeiro, remeteu-se a Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, em seu artigo 227, ao

especificar que:

O Estado promovera e incentivara o turismo, como fator de desenvolvimento econdmico e social bem
como de divulgacdo, valorizacdo e preservacdo do patrimonio cultural e natural, cuidando para que
sejam respeitadas as peculiaridades locais, ndo permitindo efeitos desagregadores sobre a vida das
comunidades envolvidas, assegurando sempre o respeito ao meio ambiente e a cultura das localidades
onde vier a ser explorado (Rio de Janeiro, 1989, p. 129).

Considerando a constituicdo estadual como referéncia, o Estado deve também, definir
a politica estadual de turismo, tendo como instrumento de intervencdo o plano diretor de
turismo “com base no inventario do potencial turistico das diferentes regides, e com a
participacdo dos Municipios envolvidos, as acdes de planejamento, promoc¢ado e execucao da
politica” (Rio de Janeiro, 1989, p, 129).

Atendidos os requisitos da Constituicdo Estadual, e tendo em vista a constituicdo do
Prodeutr/SE, a partir da assinatura do protocolo que instituiu a comissdo de Turismo
Integrado da Regido Sudeste pelos estados de S&o Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais e
Espirito Santo, foi elaborado o Plano Diretor de Turismo do Estado do Rio de Janeiro a partir
de uma equipe de Coordenacéo, integrada por técnicos da TurisRio e da Secretaria de Estado

de Planejamento e Controle (SecPlan). O plano apresentou como objetivos:

1. resgatar e sistematizar as informagdes e dados sobre a atividade turistica no Estado,
em bases consolidadas, no sentido de oferecer aos investidores e consumidores,
alternativas e possibilidades de desenvolvimento e aproveitamento do setor;

2. consolidar o turismo com um dos principais segmentos econdmicos do Estado,
gerando novos empregos, incrementando a captacdo de receitas e valorizando as

% para mais detalhes ver Fratucci (2005).
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comunidades locais, através da elevacdo do seu nivel de qualidade de vida (Sepdet,
2001, p. 2).

Dentre outras informagfes, o plano apresentou uma metodologia de avaliacdo e
hierarquizacdo dos atrativos turisticos utilizados em 2001. Essa metodologia de avaliacéo e
hierarquizacdo dos atrativos turisticos, atribuiu a Paraty o terceiro lugar atras de destino como
a capital Rio de Janeiro e Angra dos Reis, enquanto Armacdo dos Buzios ficou em décimo
lugar, sendo classificados como &rea de turismo de alcance internacional. Paraty foi
considerado destino com expressao internacional a partir do seu patriménio cultural e ambos
0s municipios foram categorizados como vocacdo turistica em zona balnearia e nautica, além
do turismo de negocios.

As proposicdes do plano diretor de turismo, elaborado em 2001, estavam em
concordancia com a PNT (1996 — 1999), em relacdo a macro estratégias, marketing
qualificacdo profissional, descentralizacdo, e infraestrutura. Porém, enquanto a PNT em vigor
trabalhava a l6gica da municipalizacdo, o plano diretor prop6s a regionalizacdo turistica a
partir das 4reas de desenvolvimento estratégico®.

Considerando as areas de desenvolvimento estratégico (ADE) para o Estado do Rio de
Janeiro (Mapa 7), indicamos que a ADE 1 é integrada por Paraty, Angra dos Reis,
Mangaratiba, Rio Claro e Itaguai, extrapolando a configuracdo impressa na diviséo turistica
estadual, no inicio dos anos 80 do século XX, enquanto a ADE 6, composta por regies
turisticas 9 e 10. Sendo a regido turistica 10 integrada por Marica, Saquarema, Araruama,
Iguaba Grande, Sdo Pedro da Aldeia, Casemiro de Abreu, Rio das Ostras, Cabo Frio, Arraial
do Cabo e Armacdo dos Buzios foi territorialmente mantida, embora Arraial do Cabo e

Armacao dos Buzios, tenham se tornado municipios.

% ADE | — Regido turistica 1; ADE Il — Regido turistica 2; ADE |1l — Regido turistica 3; ADE IV — Regides
turisticas 4 e 5; ADE V — Regides turisticas 6, 7 e 8; ADE VI - Regides turisticas 9 e 10; ADE VII - Regifes
turisticas 11 e 12; ADE VIII — Regido turistica 13
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Mapa 7 - Areas de desenvolvimento estratégicos do Rio de Janeiro, 2001.
Fonte: Elaboracdo a partir da Sepdet, 2001b.

Decorridos oito anos apds o plano de turismo proposto em 2001, o poder publico
estadual deu inicio @ movimentacdo no sentido de assegurar recursos do Prodetur Nacional
com a finalidade de dotar de recursos financeiros e infraestrutura, ndo apenas a capital, mas as
regides e destinos integrantes do polo Litoral do qual fazem parte Armacdo dos Buzios e
Paraty, mais o Polo Serra.

Neste sentido, foi sancionada, sob a influéncia dos megaeventos que se realizardo na
cidade do Rio de Janeiro, em junho de 2014 e em 2016, a lei®® que dispos sobre o plano
fluminense de turismo, observando o artigo 227 da Constituicdo Estadual e a Lei Federal n.°
11.771 de 17 de setembro de 2008. Ressaltamos que 0 § 2° do artigo 22 estabelece que o
instrumento de intervencao no setor é o Plano Diretor de Turismo do estado.

% Lei n.° 5.489 de 22 de junho de 2009.
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A referida lei determina que o “Plano Fluminense de Turismo, observado o disposto
no Plano Nacional de Turismo, elaborado pelo Ministério do Turismo, definira e orientara a
implementagdo da politica estadual para o setor” (Lei n°® 5489, de 22 de junho de 2009, p. 1) e
especifica que o Estado assegurard as a¢Oes estratégicas para o setor de turismo, por meio de
programas e projetos desenvolvidos no &mbito de outras politicas especificas®’.

O plano diretor definira a politica de turismo, sendo a politica o instrumento do plano
e ndo o plano o instrumento para a implementacdo da politica. Ao observar o Plano Nacional
do Turismo para elaborar a politica estadual, notamos a preocupacdo em coordena-lo com as
proposi¢cdes nacionais.

Em 2010 foi finalizado o Plano de Desenvolvimento Integrado do Turismo
Sustentavel (PDITS) que orientard os investimentos no turismo no Estado do Rio de Janeiro
(Setel, 2010), com vistas a aumentar a competitividade turistica do polo litoral, consolidando
essa atividade como importante fonte de geracdo e emprego e incremento de renda para a
populacdo residente, além de estruturar e promover o posicionamento de imagem desejada
pelo polo nos mercados nacional (Setel, 2010).

Para a elaboracdo do PDTIS foram consideradas as acdes do Programa Nacional de
Regionalizacdo do Turismo, aplicadas no Estado do Rio de Janeiro, assim como acbes de
ambito estadual ao seguir as orientacdes estabelecidas no Plano Diretor de 2001, em que
foram definidas as seis areas estratégicas cujo desenvolvimento do turismo € prioritario. As
seis regides, Costa Verde, Agulhas Negras, Vale do Café, Rio de Janeiro e Niteroi, Costa do
Sol e Serra Verde Imperial, sdo integradas por 42 municipios (Mapa 8), dos quais 23 foram

agrupados em dois polos: o polo litoral; e o polo serra.

% Preservagdo do patriménio histérico-cultural e documental; protecéo e utilizacdo sustentada do patriménio
natural; informacdo, estatistica e marketing do produto turistico; desenvolvimento da infraestrutura
turistica; apoio aos agentes da indUstria turistica; incentivo ao turismo receptivo do Pais e do exterior; estimulo
ao turismo social e ao turismo interno estadual; incentivo ao turismo de negocios e de eventos; formagdo da
consciéncia turistica; formacdo e aprimoramento de recursos humanos; incentivo ao turismo educativo; e
incentivo ao turismo ecologico.
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Mapa 8 - Regides turisticas inseridas no Polo Litoral e Polo Serra, 2010.
Fonte: Elaboracéo a partir da Sepdet, 2001b.

As regides destacadas no mapa indicam que as areas priorizadas sdo integradas pelos
principais destinos turisticos do Estado do Rio de Janeiro, significando que os investimentos
dar-se-do no sentido de qualificar os produtos turisticos do polo, para melhor receber o turista,

com a finalidade de aumentar o tempo de permanéncia média do turista, bem como o gasto

médio diario, incrementando a economia local.

O plano de acdo apresentado no PDITS Polo Litoral obedeceu ao regulamento
operacional do Prodetur Nacional, financiador das agdes previstas. Nesse sentido, integram o
plano de acdo as componentes: estratégia de produto turistico; estratégia de comercializacdo
do produto turistico; fortalecimento institucional com destaque para o fortalecimento
institucional do turismo estadual por meio da capacitacdo do gestor pablico e das instancias

participativas de gestdo estadual, regional e municipal; infraestrutura e servicos bésicos; e

gestdo ambiental.
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As estratégias do PDITS preveem a interiorizacdo do turismo nos dois polos
escolhidos, integrando os destinos, diversificando os segmentos turisticos e elaborando
produtos e servicos de qualidade, visando a atragdo da demanda turistica qualificada.

Esperamos que a partir dos investimentos do Prodetur/RJ, a diversificagdo da oferta
turistica contribua para a diminuicdo da sazonalidade turistica, incrementando o tempo
permanéncia e o gasto do turista, repercutindo positivamente nas oportunidades de geracéo de
emprego e renda, melhorando a qualidade de vida da populacdo local.

Como resultado do estudo que norteou propostas apresentadas no PDITS, destacam-se
como prioritdrios no Polo Litoral, onde se localizam Armacdo dos Bulzios e Paraty, 0s

1°° e turismo nautico'®, enquanto para o Polo Serra,

segmentos de sol e praia®, turismo cultura
foram considerados mais relevantes os segmentos de turismo cultural, ecoturismo, turismo de
aventura e turismo rural.

Estdo envolvidos no Prodetur/RJ, em ambito estadual, 11 6rg&os*® mais os municipios
beneficiarios dos projetos. A Setur, executora dos recursos do Prodeutr/RJ, encontra-se com
varios processos de licitacdo e contratacdo em andamento.

Ao finalizarmos esta se¢do queremos realcar que apesar da existéncia de documentos
orientadores relativos ao planejamento turistico estadual, nem sempre foram colocados em
pratica. Entretanto, os megaeventos, parecem indicar ou mesmo forcar uma mudanca de
atitude, motivada também pela disponibilidade de recursos a serem investidos.

Embora, o estado tenha realizado a¢bes pontuais, a partir da década de 1990 com o
PNMT e posteriormente com o PRT, parece ter havido maior coordenacdo no sentido de

implementar as politicas federais de recorte territorial.

*® Turismo de Sol e Praia constitui-se das atividades turisticas relacionadas & recreacdo, entretenimento ou
descanso em praias, em funcéo da presenga conjunta de &gua, sol e calor (MTur, s.d., p. 43).

% Turismo Cultural compreende as atividades turisticas relacionadas a vivéncia do conjunto de elementos
significativos do patriménio histdrico e cultural e dos eventos culturais, valorizando e promovendo os bens
materiais e imateriais da cultura (MTur,2010, p. 13).

190 Tyrismo Nautico caracteriza-se pela utilizacdo de embarcacdes nauticas como finalidade da movimentacéo
turistica (MTur, s.d., p. 34).

1% Secretaria de Estado do Turismo (SETUR; Secretaria de Estado de Obras (SEOBRAS); Secretaria de Estado
de Fazenda (SEFAZ); Secretaria de Estado de Cultura (SEC); Departamento de Estradas de Rodagem do Rio de
Janeiro (DER-RJ); Empresa de Obras Publicas (EMOP); Secretaria de Estado do Ambiente (SEA); Instituto
Estadual do Ambiente (INEA); Auditoria Geral do Estado (AGE); Procuradoria Geral do Estado (PGE); e
Conselho Estadual de Turismo — RJ (CET).
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4.3.1. O Programa Nacional de Municipaliza¢do do Turismo e o Programa de
Regionaliza¢é@o do Turismo no Estado do Rio de Janeiro

Conforme visto anteriormente, o Estado do Rio de Janeiro ja empreendia esforcos no
sentido de delimitar e organizar seu territorio em fungdo do turismo, antes da instituicdo do
PNMT e PRT. Entretanto, ressaltamos que 0s programas que se incidiram no territorio
municipal e regional em ambito nacional, como o PNMT e o PRT, influenciaram o
ordenamento territorial e a organizagdo do turismo, sobretudo nos municipios.

O discurso do PNMT marcou a necessidade de sensibilizar a sociedade local para a
importancia do turismo e introduziu de maneira mais veemente a necessidade de realizagéo do
inventario da oferta turistica’®?, o estimulo & criacdo de conselhos e fundos municipais de
turismo, bem como a elaboracdo de planos municipais para o desenvolvimento, capacitacéo e
formag&o no turismo.

A municipalizagdo no Estado do Rio de Janeiro no ambito do PNMT iniciou-se
oficialmente em 1998 e até julho de 2003 o PNMT estava presente em 72 municipios.
Entretanto, nem todos 0s municipios encontravam-se no mesmo estagio de insercao no
programa. Apenas 2 municipios estavam na primeira fase denominada sensibilizacdo,
enquanto a maioria, 57,estavam na fase de implantagdo ou conclusdo da segunda fase,
capacitacdo, enquanto apenas 11 havia chegado a 3° fase do programa.

Ressaltamos que no Estado do Rio de Janeiro, a TurisRio, 6rgao estadual de turismo,
atuou coordenando o PNMT em conjunto com outros parceiros, como Abav/RJ, Senac/RJ,
instituicdes financeiras como a Caixa Economica Federal e o Banco do Brasil, juntamente
com algumas instituicfes de ensino superior. Parceria que seguia a tendéncia de se reproduzir
a escala municipal.

Dos 72 municipios encontravam-se na segunda fase do PNMT, porém, foram criados
46 conselhos e 23 fundos (Fratucci, 2005). Ainda assim, os resultados imprimiram "mudancas
consideraveis no desenvolvimento do turismo no estado” (TurisRio, 2014b). Entretanto, no
ambito do PDTIS polo Litoral, notamos que houve uma diminui¢cdo no numero de conselhos
municipais de turismo, que passou para 34. (Setur, 2010). Podendo estar associado a

finalizacdo do PNMT e a priorizacdo do recorte regional pelo PRT.

192 0 Estado do Rio de Janeiro teve um inventario da oferta turistica realizado na década de 80 do século XX
pelos técnicos da TurisRio em parceria com 0s municipios. Atualmente, o inventario da oferta turistica do Estado
do Rio de Janeiro foi licitado e encontra-se em processo de contratagcdo. O projeto de inventario é financiado
pelo Prodetur/RJ e contemplara os 23 dos 42 destinos inseridos no Polo Litoral e Polo Serra, incluindo Armagéao
dos Buzios e Paraty.
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Apds 0 PNMT, teve inicio o PRT — Roteiros do Brasil. Nesse momento, a dinamica
norteadora do turismo no territorial nacional ultrapassou os limites municipais trabalhados
anteriormente, em funcdo de uma abordagem e de diretrizes orientadoras que regeram o
turismo brasileiro a partir de 2004.

Uma vez que o PRT — Roteiros do Brasil prop6s a divisdo do territorio estadual em
regibes, com uma instancia de governanca para cada regido, esperava-se que a abordagem de
planejamento turistico atingisse o &mbito regional, tornando-se um instrumento de integracéo
e colaboracdo para o desenvolvimento turistico, obtendo melhores resultados para o turismo,
para os investimentos em infraestruturas e para a populagéo regional como um todo, gerando
postos de trabalho e renda com o intuito de diminuir as desigualdades intra regionais.
Contudo, o programa praticamente ndo se concretizou no Estado do Rio de Janeiro pelo que
néo deve ter atingido os objetivos esperados.

A partir de 2007, foi proposta, via PRT, a estruturacdo de roteiros, integrando as
regides turisticas e também identificando os destinos capazes de induzir o desenvolvimento
turistico (Barbosa, 2008), com vistas a receberem investimentos técnicos e financeiros, com a
finalidade de difundirem o desenvolvimento nos roteiros do quais sdo parte integrante, motivo
pelo qual foram denominados destinos indutores.

As regides estratégicas para o desenvolvimento e consolidacdo do turismo no estado
foram indicadas ao Ministério do Turismo, em 2005, e apresentadas, posteriormente, no Saldo
do Turismo, no ano seguinte. Os roteiros que participaram desse evento ofereceram produtos
ja consolidados ou passiveis de uma rapida consolidacdo, tendo vista a preméncia da
comercializacdo em ambito nacional e internacional.

O Estado do Rio de Janeiro apresentou trés roteiros regionais'®® em que agrupou as
regides turisticas prioritarias, contemplando o Roteiro Maravilhas do Rio e Niter6i; Roteiro
Serra e Mar, no qual destino turistico como Armacdo dos Buzios, vinculava-se ao sol
gastronomia e cultura, enquanto o Roteiro Floresta e Mar, que congregou historia, natureza,
clima de montanha e litoraneo, com gastronomia de qualidade, como Paraty, oferecia varias
possibilidades de usufruir do territdrio a partir das atividades que desenvolve (Agéncia, 2006),
tendo como principais segmentos o sol e praia, ecoturismo, aventura, cultural, negécios e

eventos, esportes, pesca e turismo rural.

103 Maravilhas do Rio e Niteréi (Rio de Janeiro e Niteréi); Rio Roteiro Serra e Mar: Sol, Gastronomia e Cultura
(Petropolis, Teresopolis, Guapimirim, Cachoeiras de Macacu, Nova Friburgo, Casimiro de Abreu / Barra de Sdo
Jodo, Quissamd, Macaé, Rio das Ostras, Armacgdo dos Buzios, Cabo Frio e Arraial do Cabo); Rio Roteiro
Floresta e Mar: Historia, Natureza e Aventura (Paraty, Angra dos Reis / llha Grande, Mangaratiba, Rio Claro,
Itatiaia / Parque Nacional do Itatiaia e Penedo, Resende / Visconde de Maua, Porto Real, VVolta Redonda, Barra
Mansa, Valenga / Conservatoria, Barra do Pirai, Vassouras e Rio das Flores).
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O PRT ¢ “coordenado pela TurisRio e conta com o apoio do Foérum Estadual de
Secretarios Municipais de Turismo, Conselhos Regionais e Municipais de Turismo, Sebrae-
RJ e Senac Rio, entidades do trade turistico, entre outros parceiros” (TurisRio, 20144, p. 1)
além do Conselho Estadual de Turismo.

Embora o PRT tenha exercido um papel de estruturante, sobretudo no PNT 2007/2010,
no Estado do Rio de Janeiro, os resultados mais promissores em termos regionalizacéo
existiam, anteriormente, a sua implementacdo, em uma iniciativa quase espontanea, a partir
das aces do PNMT (Fratucci, 2008), como € o caso do Conselho de Turismo da Regido das
Agulhas Negras (CONRETUR).

Entretanto, a partir do PRT, a regionalizacdo turistica estadual foi atualizada e os 92
municipios do Estado do Rio de Janeiro foram agrupados em 12 regiées (MTur, 2009) (Mapa
9), sendo as regides Costa do Sol e Costa Verde de especial interesse para este estudo por
integrarem os destinos turisticos de Armacao dos BUzios e Paraty, respectivamente, inseridos
no Polo Litoral e merecerem investimentos oriundos do Prodetur/RJ.

Regido Turistica— Costa Verde
I Regido Turistica - Agulhas Negras
I Regido Turistica — Vale do Café
I Regido Turistica — Baixada Fluminense
Regido Turistica — Metropolitana
Regido Turistica— Costa do Sol
Bl Regido Turistica — Caminhos da Mata
I Regido Turistica — Serra Verde Imperial
Il Regido Turistica— Caminhos da Serra
B Regido Turistica — Costa Doce AMinas Gerais
Regido Turistica — Aguas do Noroeste
Regido Turistica— Caminhos Coloniais
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Mapa 9 - Regionalizagdo turistica do Estado do Rio de Janeiro.
Fonte: Elaboragao a partir do MTur, 2009.
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O mapa contém a regionalizacao turistica vigente para o Estado do Rio de Janeiro.
Destacamos que desde a década de 1980 houve ajustamentos no sentido de melhor acomodar
0s municipios dentre as regides. Se inicialmente, o estado compreendia sete regides turisticas,
evoluiu para 13, no plano de 2001, chegando a 2013 com 12 regi@es turisticas estabelecidas.
Fato que teve influéncia, ndo apenas das acOes federais e estaduais, mas também do FEST/RJ,
0 que em sua atuacdo interferiu, a partir da demanda de dirigentes municipais, na
configuracdo de determinadas regides.

Neste sentido, observamos que os esforcos de planejamento do territorio estadual
foram fragmentados e com poucos resultados concretos, porém importantes para o

ordenamento, o desenvolvimento e a regulamentacdo do turismo no Estado do Rio de Janeiro.

4.4. Os Instrumentos de Fomento a escala estadual (1986 - 2010)

Apesar do periodo estudado retratar a politica estadual de turismo a partir de 1980,
encontramos documentos mais recentes, como a Lei n® 5489/09, que além de dispor sobre o

plano estadual de turismo, define em seu artigo 7.° que o Estado do Rio de Janeiro utilizara:

| - recursos orgamentarios e outras receitas da Secretaria Estadual de Turismo, Esporte e Lazer; Il -
linhas de crédito de instituigdes financeiras; Il - incentivos financeiros e fiscais; I\V- recursos
provenientes de fundos estaduais e municipais de turismo que se venham a constituir; e V- recursos
provenientes de organismos, entidades ou empresas nacionais e internacionais, publicas ou
privadas (Lei n° 5489, de 22/06/2009, p. 1).

Com esse dispositivo legal e considerando a linha de crédito do Prodetur Nacional, o
Estado do Rio de Janeiro propds o Prodetur/RJ, com o custo total de financiamento estimado
em US$ 187 milhdes, em que 60% do valor serdo financiados pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), US$ 112.000.000, e os 40% restantes, US$ 75.000.000, financiados
pelo estado. O valor total esta distribuido entre as componentes, Estratégia de Produto
Turistico - US$ 86.200 46; Estratégia de Comercializagdo - US$ 9.000; Fortalecimento
Institucional - US$ 9.000; Infraestrutura de Servigos Basicos - US$ 55.100; e Gestdo
Ambiental - US$ 12.600, para ser executado em quatro anos (Dec. n® 43.899 de 18/10/2012).

Somam-se a isso 0s incentivos das medidas tributarias destinadas a estimular os investimentos
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e a modernizagédo do setor de turismo dispostas na Lei Federal n.° 11.727, de 23 de junho de
2008.

4.5. As Acbes de Comunicacao e Promogao a escala estadual (1986 - 2010)

A Turisrio tem atuado na promoc¢do das seis regides estratégicas por meio do seu
departamento de marketing, com a elaboracdo de material institucional impresso e eletrénico,
participagdo em feiras e eventos considerados estrategicos.

Entre 1988 e 1990, a TutrisRio trabalhou com a campanha “Cidades Maravilhosas do
Estado do Rio de Janeiro” buscando vincular outros destinos a marca “Cidade Maravilhosa”.
Embora fosse uma acdo de marketing, para Fratucci (2005, p. 83) “essa acdo provocou, em
meédio prazo, certo reordenamento no territorio turistico do Estado do Rio de Janeiro”.

No evento organizado pela a Associacdo Brasileiras das Agéncias de Viagens
(ABAYV), realizado em 2012, a TursRio promoveu a campanha “Cidades Maravilhosas”,
incluindo as seis regides prioritarias para o Estado, além de disponibilizar a hompage'®
especifica com informac6es sobre os destinos turisticos que compdem as regides.

A Setur e a TurisRio organizam o Saldo Estadual de Turismo com a finalidade de
divulgar e promover os destinos turisticos estaduais. Também s&o trabalhadas a promocéo e
comercializacdo dos destinos estaduais nas feiras e eventos internacionais'®, realizados no
continente Europeu, Africano e na América do Sul. Em geral, a TurisRio, e a Embratur
compartilham espaco nos eventos internacionais para promogéo do destino Brasil.

Salientamos que os estudos realizados no ambito do Ministério do Turismo e, mais
recentemente, pelas instituicdes estaduais, tém contribuido para o direcionamento dos
esforcos de promocéo e comercializagdo do destino Rio de Janeiro, no sentido de se promover
os destinos em funcdo do publico que se quer atrair, resultando em atua¢des mais ordenadas

na divulgacgéo e captacdo de eventos internacionais e de turistas estrangeiros.

104 http://www.cidadesmaravilhosas.rj.gov.br/

195 3 Bolsa de Turismo de Lishoa, a Feira de Turismo de Madri, a Bolsa de Turismo de Mildo, a ITB Berlim, a
World Travel Market de Londres, IT & ME Feira de Incentivo de Chicago e a Feira de Agentes de Viagens da
Argentina.
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4.6. As Acoes de Formacao e Investigacdo a escala estadual (1986 - 2010)

A formacdo superior em turismo comecou em 1972 na Universidade Catolica de
Petrépolis (UCP), funcionando ininterruptamente até 1982, quando deixou de ser oferecida
por falta de demanda. Em 2000, foi reaberto e fechou em 2007. Na cidade do Rio de Janeiro,
0 curso de graduacdo em turismo foi ofertado pela Universidade Estacio de S&, oriundo da
Faculdade de Turismo da Guanabara e sua autorizacdo para funcionamento aconteceu em
1973 (Catramby, 2013), porém o inicio das turmas se deu 1978.

Em 2011, o curso superior em turismo era oferecido em 21 instituicGes, das quais
quatro puablicas, além do Sistema S. O Estado do Rio de Janeiro oferece um curso de
licenciatura em turismo e até o momento ndo hé& oferta de cursos stricto senso, situacdo
paradoxal, considerando-se que as estatisticas de turismo indicam que a cidade do Rio de
Janeiro é a que mais recebe turistas estrangeiros, enquanto destinos menores, como Armacao
dos Buzios e Paraty, ultrapassam muitas capitais e grandes cidades brasileiras no nimero de
turistas recebidos.

Entretanto, ha instituicbes que mantém centros de pesquisa em turismo, como 0
Instituto Virtual de Turismo (IVT), da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), o
Observatorio da Inovacdo do Turismo da Fundacdo Getulio Vargas (FGV/RJ), que funcionou
até 2012. E, mais recentemente, os Observatdrios do Turismo da Universidade Federal
Fluminense (UFF) e da Secretaria de Turismo (Setur).

Todas essas instituicdes tém contribuido para a geracdo de resultados de pesquisa que
podem subsidiar a elaboracdo da politica de turismo para o Estado do Rio de Janeiro e
também para os municipios, pondo fim a uma fragilidade e debilidade a respeito do
conhecimento cientifico do turismo na regido, conhecimento esse indispensavel a geracdo de
politicas publicas eficientes.

Nos anos 90 do século XX, intensificou-se a capacitagdo para o mercado de trabalho
em turismo. Nesse sentido, foram ofertados e financiados pelo FAT, cursos de capacitacao
rapida e, mais recentemente, o programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego
(Pronatec), juntamente com o Pronatec Copa, que disponibilizou vagas de capacitagéo.

Por fim, com base no material encontrado relativo a acdo publica do Estado do Rio de
Janeiro em matéria de turismo, concluimos houve certa evolucéo dos instrumentos, sobretudo
no final da primeira década do século XXI, com novo instrumento programatico e por meio
do Prodetur/RJ.
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Sintese conclusiva: Ao inicio deste capitulo contextualizamos brevemente a importancia
politica cidade do Rio de Janeiro por ter sido capital do Reino de Portugal e do Brasil bem
como capital da Republica do Brasil até 1960. Fato que impactou a configuracdo politica e
administrativa do Estado da Guanabara, atual Estado do Rio de Janeiro. Analisamos a politica
estadual a partir dos instrumentos da politica turistica apresentado no marco teérico —
instrumentos organizativos, normativos, programaticos, de fomento, as a¢fes de comunicagao
e promocéao e acdes de formacdo e investigacdo. Neste sentido, 0s instrumentos organizativos
destacados reportam-se a Turisrio, criada como Flumitur, cuja competéncia politico-
administrativa abrangia o Estado do Rio de Janeiro, menos a cidade de mesmo nome, que
nesse momento era cidade-estado do Estado da Guanabara. A Flumitur tornou-se Turisrio e
esteve vinculada a varias secretarias de acordo com as mudancas de governos e 0
entendimento e prioridade atribuida ao turismo. Atualmente, a Tursrio coexiste com a
Secretaria Estadual de Turismo, criada em 2010. Além destes 6rgdos estaduais configuram o
Sistema de Estadual de Turismo o FEST/RJ, o CET, os conselhos regionais e municipais de
turismo e outras instancias em que o turismo se constitui objetivo comum. Os assuntos
contemplados pelos instrumentos normativos compreendem as fontes de financiamento da
politica estadual e a definicdo das areas de interesse turistico para o estado. Os instrumentos
programaticos constituiram-se de alguns planos de desenvolvimento do turismo para o
territorio estadual e, as vezes, para determinadas regiGes, como o Plano Indutor de
desenvolvimento Turistico para Regido dos Lagos. O Plano Diretor do Estado do Rio de
Janeiro (2001) apresentou concordancia com a PNT (1996 — 1999), relativamente, as
principais estratégias - marketing, qualificacéo profissional, infraestrutura e descentralizag&o -
, orientando as acgOes estaduais conforme as diretrizes nacionais. Atualmente, encontra-se
vigente o Plano de Desenvolvimento Integrado do Turismo Sustentavel e ocupa papel
orientador dos investimentos do Prodetur/RJ, principal instrumento de fomento. Ainda entre
0s instrumentos programaticos, destacamos 0 PNMT e o PRT, que embora delineados pela
politica nacional, foram incorporados e apoiados pelo estado. O PNMT envolveu 72 dos 92
municipios. Como resultado do programa 46 conselhos e 23 fundos municipais foram
instituidos. Com o PRT as regifes turisticas existentes foram atualizadas. Relativamente as
acOes de comunicacgdo e promocgao a Setur e a Turisrio participam, principalmente, de feiras
nacionais e internacionais. As acfes de formacédo e investigacdo tém relacdo direta com a
atuacdo do sistema “S” e instituigdes publicas e privadas que tém se dedicado a superar a
insuficiéncia dados sobre o turismo no Estado do Rio de Janeiro. E nessa logica que

apresentamos no capitulo seguinte a politica municipal de turismo nos casos de estudo.
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5. A Politica Municipal de Turismo em Armagcao dos Blzios e em Paraty

Ao adotarmos o percurso de apresentado na abordagem das politicas turisticas nas
escalas federal, estadual e municipal pudemos observar mais atentamente as relagcdes e
estabelecer as correlagdes entre as orientaces nacionais e seu reflexo na escala estadual e
municipal, permitindo o conhecimento dos periodos em que o turismo foi organizado e
sistematizado, sobretudo, na escala territorial dos municipios estudados, focalizando o olhar
na participacao da sociedade civil.

Neste sentido, o presente capitulo expde as acGes empreendidas pelo poder publico
municipal, visando fomentar o desenvolvimento do turismo em Armacdo dos Blzios e Paraty
a partir dos instrumentos organizativos, normativos, programaticos, de fomento, bem como as
acOes de comunicacgéo e promogéo e de formacao e investigacéo.

O recorte temporal compreende aproximadamente, quatro décadas, 1980 — 2010,
retratando o periodo em que os destinos tiveram maior evolucdo populacional e de alocacéo
de infraestrutura, e quando as politicas nacionais de turismo estiveram mais estruturadas e

abarcaram o territério municipal e regional.

5.1. Os Instrumentos Organizativos a escala municipal (1986 - 2010)

Os instrumentos organizativos do turismo em Armacdo dos Blzios e Paraty foram
criados inicialmente incorporando os assuntos do turismo e da cultura e turismo, inddstria e
comércio, respectivamente.

Em Paraty, a Secretaria Municipal de Indastria, Comércio e Turismo foi criada por
meio da lei n.° 596 de 03 de dezembro de 1980 que definiu a estrutura organizacional dessa
Prefeitura. Quatro anos mais tarde, em uma nova estrutura organica da Prefeitura, os assuntos
de cultura e turismo foram agrupados na Secretaria Municipal de Turismo e Cultura'®
(Sectur). As evidéncias indicam que essa estrutura seguiu até dezembro de 2010, quando foi

criada a Secretaria Municipal de Cultura desmembrando as duas secretarias.

106 ) i n. 667 de 23 de abril de 1984.
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A Secretaria Municipal de Turismo de Paraty esta estruturada em cinco diretorias, a
saber: diretoria de relagBes publicas e atividades turisticas; de administracdo; de comunicagao

e marketing; de atendimento ao turista; e de promocéo e eventos (Figura 16).

- Conselho Municipal de
Secretaria .
Municipal de € - =-> _ Turismo
Turismo Deliberativo econsultivo
|| | | | |
Diretoria de . . . . R R
~ P . . Diretoria de Diretoria de Diretoria de
Rela%i?jigggglscas € A[g:;?;?;?adgo Comunicagdo e Atendimento ao Promogéo e
Turisticas G Marketing Turista Eventos

Figura 16- Organograma da Secretaria de Turismo de Paraty.
Fonte: Prefeitura (2002; 2000)

As principais acOes da secretaria estdo voltadas para a promocdo de eventos e

promocdo do destino. A Secretaria de Turismo de Paraty deve:

Planejar, coordenar, implantar, acompanhar e avaliar as politicas de promoc¢&o do turismo; apoiar outras
instituigdes, particulares ou ndo, para a criagdo de politicas que incrementem o turismo; difundir as
atracOes turisticas; organizar permanentemente um inventario sobre o potencial turistico; Incentivar a
criacdo de escolas e cursos destinados a capacitagdo de profissionais para o exercicio de atividades
relacionadas ao turismo; e elaborar o calendario turistico (Secretaria, 2014a).

A partir das responsabilidades da Secretaria de Turismo de Paraty podemos observar
que a promocao €é o principal foco de atuacdo do 6rgdo que se assume como um apoiador da
politica de municipal de turismo, delegando para outras instituicdes publicas ou privadas, sua
elaboracdo, e como incentivador da capacitacdo relativa ao turismo. Apesar de haver o
entendimento que os 6rgdos publicos em colaboracdo conjunta com Orgdos publicos e
privados e a sociedade civil organizada é que devem ser 0s protagonistas das politicas
municipais de turismo.

Em Armacdo dos Buzios foi criada na primeira gestdo municipal, em 1997, a
Secretaria Municipal de Turismo e Cultura que incorporou 0s assuntos de turismo e cultura
até dezembro de 2010. A partir da reorganizacao da estrutura da Prefeitura de Armacao dos
Buzios, realizada em de janeiro de 2011, os assuntos de turismo e cultura foram
desmembrados, e o turismo ficou com uma secretaria exclusiva organizada em cinco
departamentos (Figura 17).

A Secretaria Municipal de Turismo € 6rgdo da administracdo publica municipal que

tem como objetivo “organizar e estruturar a atividade turistica, estabelecendo parcerias entre o
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governo municipal e os demais setores da sociedade no desenvolvimento da Politica

Municipal de Turismo de Buzios” (Secretaria, 2014b).

. - I Conselho Muncipal de
Secretaria Municipal Turismo
de Turismo . . .
Deliberativo e consultivo

Departamento de
Informacdes
Turisticas

Departamento de Departamento de Departamento de Departamento de
Feiras e Eventos Eventos Comunicacao Estudos e Pesquisas

Figura 17 — Estrutura da Secretaria Municipal de Turismo de Armag&o dos Buzios.
Fonte: Adaptado de Secretaria de Turismo de Armacéo dos Buzios, 2014b.

Os organogramas das secretarias de turismo de Armacdo dos Bulzios e de Paraty
revelam as prioridades e linhas de acdo adotadas referentes a realizagcdo de eventos,
participagdo em feiras, exposicOes e eventos nacionais e internacionais visando a promogéo
do destino, além da existéncia e funcionamento dos centros de informacdes turisticas. Ainda
gue Armacdo dos Buzios possua uma diretoria de estudos e pesquisas esse € um tema bastante
fragil, sobretudo na escala municipal.

Uma das dificuldades encontradas nas pesquisas em turismo € a existéncia de
informacBes sistematizadas ou ndo, sobre a oferta e a demanda, bem como sobre as acgdes
empreendidas pelo poder pablico para promover e fomentar o setor.

Salientamos que Armacdo dos BuUzios e Paraty possuem em sua estrutura
organizacional municipal a Secretaria de Turismo e o Comtur. Entretanto, em nenhuma
situacdo, notamos a existéncia de um 6rgdo especifico para trabalhar a politica de turismo.
Porém, contempla 6rgéos relacionados a determinadas acdes que geralmente se inserem nos
documentos oficiais na esfera federal. No que diz respeito ao Comtur, destacamos que embora
sejam 0Orgdos consultivos do turismo e criados por instrumentos legais, em Armacdo dos
Buzios encontra-se inativo, enquanto em Paraty, a Secretaria de Turismo empreende esforcos
para reativa-lo.

A estrutura organizacional das secretarias de turismo, nos leva ao entendimento de que
a politica pablica de turismo nos destinos estudados esta focada em aspectos parciais do
turismo, sobretudo na realizacdo de eventos e promocéo turistica, ja identificada por Cruz
(2000) em relacéo a politica publica de turismo no Brasil, a partir da década 60 do século XX.
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5.2. Os Instrumentos Normativos a escala municipal (1986 - 2010)

Os instrumentos normativos relacionados ao turismo para os destinos de Armacédo dos
Buzios (Anexo VII) e para Paraty (Anexo VIII) referem-se a deliberacdes, leis e resolugdes
especificas do turismo sdo escassas e contempla esportes nauticos, e regulamentacGes
relativas a entrada e Onibus turisticos e a necessidade de guias para acompanhar grupos.
Outros instrumentos que incidem sobre o turismo sdo de abrangéncia geral do municipio
como a lei de uso e ocupacéo do solo, o plano diretor municipal e o plano diretor de turismo —
Paraty -, lei de protecdo e conservacdo ambiental e de protecdo do patrimdnio cultural, c6digo
de obras e posturas, além da lei orgénica de uso do solo.

Ressaltamos que Armacdo dos Buzios possui uma lei municipal, instituida em 2010,
que regulamenta o exercicio da profissdo de guia de turismo em seu territorio. Instituiu
também uma lei que dispde sobre a inclusdo no curriculo do ciclo basico da rede municipal de
ensino, contetdos relacionados a teoria e pratica do Turismo e regulamentou a exploracao
comercial de atividades nauticas nas praias, por meio da Lei n.° 764 de 22 de dezembro de
2009.

O feriado de 15 de novembro foi entendido pelos residentes da peninsula, como um
prenuncio do que seria o verdo. Assim, o Férum das Entidades Civis de Armacéo dos Buzios
(Fecab) realizou uma reunido com representantes da sociedade civil organizada, com a
presenca do prefeito, do secretério de turismo e do secretario de ordem publica, e a partir de
um diadlogo chegaram a determinados consensos. Um deles referiu-se a circulacdo e
estacionamento de Onibus de turismo dentro da peninsula. Em resposta a essa solicitacdo, foi
aprovada e sancionada a Lei n.° 999 de 24 de dezembro de 2013, que dispde sobre a
necessidade de autorizacdo e cobranca de taxas para que Onibus, micro-6nibus e vans
destinados & excursdo ou eventos de qualquer natureza possam circular em Armacgdo dos
Buzios.

O aparato legal que incide sobre o turismo em Paraty envolve as questdes comuns aos
municipios brasileiros, acrescido do cuidado relativo ao ordenamento e uso do solo, ao
patrimdnio natural e cultural, material e imaterial, tendo em vista as particularidades a serem
consideradas no centro historico e em todo o territorio municipal. Salientamos que o territorio
é protegido por lei federal no @mbito do IPHAN, do ICMBIio, do INEA e da Constituicdo
Federal, em funcdo das APP e abriga populagdes tradicionais como comunidades caigaras,

quilombola e indigena.
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Nesse contexto, destacamos que os diplomas legais relativos ao turismo serviram para
regulamentar aspectos parciais da atividade turistica, incluindo o licenciamento para a préatica
de determinada atividade bem como a obrigacdo da presenca do guia de turismo cadastrado
no destino para acompanhar grupo de visitantes.

5.3. Os Instrumentos Programaticos a escala municipal (1986 - 2010)

A acdo de Armacdo dos Buzios e de Paraty em relacdo ao planejamento e gestdo do
turismo no territério municipal surge juntamente com a descentralizacdo e autonomia
atribuida aos préprios municipios pela Constituicdo Federal de 1988. Nesse contexto, 0s
municipios passaram a receber recursos com 0s quais deveriam gerenciar e atender as
necessidades dos cidadaos, sobretudo nos assuntos da salde e da educacéo basica. O ingresso
de funcionarios passou a ser via concurso publico, tendendo assim a diminuir o clientelismo e
como acdo para ampliar a capacidade técnica, administrativa e gerencial.

No turismo foi apresentada e sugerida uma metodologia de gestdo municipal na
década de 1990, como forma de fornecer subsidios técnicos, ainda que minimamente, com o

objetivo de fomentar e gerir o turismo no territério municipal.

5.3.1. O Programa Nacional de Municipalizacdo do Turismo nos territérios municipais

de Armacao dos Buzios e de Paraty

A institucionalizacdo do sistema de turismo em Armacdo dos Bulzios e de Paraty
aconteceu de maneira mais sistematizada a partir da adesdo ao PNMT. Como previa a
metodologia do programa, foram criados em ambito municipal o Comtur e o Fumtur, com
excecdo de Armacao dos Buzios que ndo implementou o fundo.

Assim, em Paraty é importante destacar a existéncia do Fundo Municipal de Turismo
(Fumtur), criado pela Lei n. 998 de 18 de abril de 2000. O Conselho Municipal de Turismo
(Comtur), de carater deliberativo e consultivo da politica de turismo, vinculado a Secretaria
Municipal de Turismo, instituido por meio da Lei n.° 1180 de 18 de abril de 2000 e alterado a
partir da Portaria n.° 564 de 09 de setembro de 2009 e da Lei n.° 1920 de 20 de dezembro de
2013.
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Em Armacédo dos Buzios, o Comtur foi instituido por meio da Lei n.° 145 de 26 de
maio de 1999, que o definiu como “orgdo consultivo e deliberativo com finalidade de
assessorar, orientar, incentivar e formular a politica de turismo no Municipio de Armacao dos

Buzios” (Lei n.° 145 de 26/05/1999, p. 1). Em ambos os destinos, os instrumentos legais que

criaram o Comtur, definiram suas finalidades (Quadro 17).

Armacéo dos Buzios

Paraty

1. Elaborar, analisar, propor planos de trabalho que 1. Propor as diretrizes de trabalho da Diretoria do Comtur
visem o desenvolvimento do turismo sustentavel e do Conselho do Fundo Gestor do Fundo Municipal de
no municipio de Armacéo dos Buzios; Turismo;

2. Contribuir com os Poderes Executivo e 2. Responsabilizar-se por propor diretrizes e oferecer
Legislativo, no planejamento das acdes que subsidios para a formulacéo e implantagdo das Politicas
possam afetar, direta ou indiretamente a de Turismo de Paraty e acompanhar as acdes
atividade turistica no Municipio; necessarias a sua implantacéo;

3. Promover intercdmbio e convénios com as 3. Subsidiar do Secretario de Municipal de Turismo na
instituicbes publicas e privadas, nacionais e elaboracdo e avaliacdo do Plano Municipal de Turismo
estrangeiras, com a finalidade de implementar as — PMT e de seus programas, projetos e acles de
medidas e a¢Bes que sdo objeto do CONSELHO; promogdo e incentivo ao turismo local, nacional e

4. Coordenar, incentivar e promover o turismo do internacional;
municipio de Armagcéo dos Buzios; 4. Responsabilizar-se pela geréncia dos recursos do Fundo

5. Apreciar, opinar e propor politica de incentivos Municipal de Turismo, criado pela Lei n.° 998 de
fiscais a serem concedidos pelo Poder Executivo, 12/09/1995 bem como aprovar 0s programas e projetos
em carater temporario ou permanente, a turisticos em conformidade com 0 PMT;
empreendimentos destinados a exploragdo da 5. Ser um mecanismo de proposicdo de medidas de
atividade turistica do Municipio; difusdo e amparo ao turismo, em colaboracdo e

6. Colaborar, acompanhar e tracar as diretrizes para articulagdo com os demais organismos publicos e
a elaboracéo do Plano Diretor de Turismo; privados envolvidos bem como todas as secretarias

7. Agir como 6rgdo de referéncia consultiva para a municipais de Paraty;
atividade turistica junto ao municipio; 6. Articular-se com outros municipios, em especial

8. Agir e cobrar agdes para que 0 municipio esteja fortalecendo a instancia de governanga regional da
sempre adequado as normas tracadas pelo Costa Verde, com o Governo do Estado do Rio de
Programa Nacional de Turismo — PNT, visando Janeiro e o Governo Federal em prol o
sua participacéo efetiva e ter acesso as linhas de desenvolvimento turistico de Paraty;
crédito e programas; 7. Analisar e propor a Administracdo Municipal normas

9. Promover a conscientizagdo da comunidade que contribuam para a producdo e adequacdo da
sobre a importancia do turismo como fonte de legislagdo turistica e correlata, visando a defesa do
renda, emprego e melhoria do bem estar social, consumidor e a qualidade odo turismo municipal, em

10. Integrar os diversos segmentos prestadores de colaboragdo com os demais organismo publicos e
servico, visando uma melhor qualidade e privados envolvidos;
envolvimento nas agdes; 8. Apoiar as comunidades tradicionais na sua estruturagao

11. Estudar de forma sistemética e permanente o como atrativos legitimos do turismo cultural de base
mercado turistico do municipio, a fim de contar comunitaria, compartilhando seus saberes e fazeres,
com os dados necessarios para um adequado enfatizando o respeito as tradi¢des, costumes e crencas;
controle técnico. 9. Constituir camaras e comissfes especiais, técnicas e

outras, visando a andlise e parecer de assuntos
especificos votados como necessarios, propondo
normas, regulamentos e solugbes para melhor atender o
funcionamento do setor;

10. Trabalhar em prol da integracdo de toda a cadeia
produtiva da atividade turistica;

11. Criar competéncias para selos certificadores de boas
praticas, com premiacdes e projetos para beneficios
fiscais;

12. Atuar na validacdo e proposi¢do do Plano Diretor nos
tépicos que envolvem o turismo; e

13. Zelar para o que desenvolvimento da atividade turistica

no municipio se faca sob a égide da ética e da
sustentabilidade ambiental, social, econémica e
politica.

Quadro 17 - Competéncias do Conselho Municipal de Turismo em Armacédo dos Buzios e de Paraty
Fonte: Lei n.° 145 de 26/05/1999 e Lei n.° 1920 de 20/12/2013
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O quadro 17 elenca o Comtur de Armacdo dos Buzios como 6rgdo responsavel pela
proposicdo do plano municipal de turismo e da politica de incentivos fiscais, bem como pela
coordenacdo, incentivo e promocdo do turismo em Armacdo dos Buzios, além de ser um
6rgdo de controle no sentido de cobrar que as a¢Ges de turismo estejam coordenadas com as
orientagdes nacionais, visando ao acesso aos recursos disponiveis.

O Comtur deve promover a conscientizacdo da comunidade sobre a importancia do
turismo, conforme disposto na oficina de sensibilizacdo do PNMT, integrando os diversos
segmentos prestadores de servico, tendo em vista melhorar a qualidade e o envolvimento nas
acOes, além de gerar dados que permitam analisar e acompanhar as tendéncias do mercado
turistico local e sua relacdo com a conjuntura estadual e nacional.

Em Paraty, considerando que a Secretaria de Turismo se assume como 6rgdo oficial
para a promocao do turismo do destino e delega a politica municipal de turismos para outro
orgdo, publico ou privado e que o Comtur € uma instituicdo colegiada, que deve oferecer
subsidios a elaboracdo da politica turistica e atuar de maneira propositiva apoiando a
secretaria e o0 secretario de turismo conforme indicado no quadro 17, constatamos que ndo ha
um 6rgdo responsavel pela politica turistica local.

Destacamos dentre as finalidades do Comtur de Paraty a responsabilidade pela gestdo
dos recursos do Fundo Municipal de Turismo, criado pela Lei n.° 998 de 12/09/1995, e ainda
a aprovacdo dos programas e projetos turisticos em conformidade com o PMT, pois a gestdo
de tais recursos foi motivo de conflito e de desestruturagcéo desse conselho nos idos de 1990.

Acrescidas a essas atribuices, o Comtur ainda tem como encargos apoiar as
comunidades tradicionais na sua estruturacdo como atrativos legitimos do turismo cultural de
base comunitaria, por meio da atuacdo com vistas a integrar a cadeia produtiva do turismo a
escala do municipio.

Assim sendo, ao analisarmos as finalidades do Comtur de Armacao dos Buzios e de
Paraty, bem como o papel das secretarias de turismo de ambos, entendemos que ha falta de
clareza relacionada ao papel da Secretaria de Turismo, e a respeito da atuacdo do Comtur.

Como ja especificado no capitulo sobre a politica de turismo no Brasil, 0 PNMT, foi
concebido considerando a Constituicdo Brasileira de 1988, que trouxe como inovacdo a
participacdo da sociedade civil organizada nas decisdes referentes as politicas publicas que
contemplam a democracia participativa.

Considerando o contexto do PNMT, entendemos que a politica de turismo assume a

gestdo turistica na escala territorial do municipio. Para tal finalidade objetivou dotar os
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municipios com potencialidade turistica de capacidade técnica e organizacional, no sentido de
promover o desenvolvimento do turismo por meio das dimensdes econdmicas, sociais,
ambientais e politico institucional (Embratur, 1999), e principalmente, “descentralizar as
acOes de planejamento, motivando o municipio como um todo, transmitindo as técnicas do
planejamento turistico, de forma que esses possam elaborar seus préprios planos de
desenvolvimento” (Endres, 2003, p. 232).

Nesse sentido, a composicdo do Comtur deveria contemplar dentre seus membros
representantes dos poder puablico, federal, estadual e municipal, sociedade civil organizada,
organizagdes ndo governamentais e representantes da comunidade.

Assim, tanto em Armacdo dos Buzios quanto em Paraty, o Comtur foi instituido
considerando a participacdo dos atores sociais e as caracteristicas de cada um dos destinos.
Armacdo dos Buzios formou seu Comtur com 13 membros'®’, sendo seis representantes do
poder executivo municipal, um representante do poder legislativo municipal, um
representante do corpo de bombeiros e cinco representantes de organizages da sociedade
civil organizada diretamente, relacionadas ao turismo.

Entretanto, essa configuracdo foi alterada por meio da Lei n.° 310 de margo de 2002,
passando o Comtur de Armacdo dos Blzios a ter 11 membros'®, dos quais seis s&o
representantes o poder publico e cinco do segmento de hotéis e pousadas, pescadores,
comerciantes da Rua das Pedras e associagdo comercial, em uma proporcdo de 55% de
representantes do poder publico municipal e 45% da sociedade civil organizada.

Em Paraty, o Comtur, contempla 32 membros®®, distribuidos entre o executivo

municipal (5) e instituicdes publicas federais e estaduais com atuagdo direta no municipio (2),

197 Representante do Gabinete do Prefeito; da Secretaria Municipal de Educacdo e Cultura; da Secretaria de
Meio Ambiente e Saneamento; da Secretaria de Desenvolvimento Urbano; da Secretaria de Seguranga Publica;
da Camara Municipal de Armac&o dos Buzios; da Associacdo Comercial de Armagao dos Buzios; da Associacdo
de Hotéis de Armagdo dos Buzios; da Col6nia de Pescadores; da Associagdo dos proprietarios de quiosques de
beira de praia; de monitor de turismo; do Corpo de Bombeiros e o Secretario de Turismo (Prefeitura, 1999).

108 Secretario Municipal de Turismo, 1; representante do Gabinete do Prefeito, 1; representante da Secretaria
Municipal Executiva, 1; representante da Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Saneamento, 1;
representante da Secretaria Municipal de Planejamento e Urbanismo, 1; representante da Camara Municipal, 1;
representante da Associacdo de Hotéis de Buzios; representante da Associacdo Comercial de Buzios, 1;
representante da Associacdo de Pescadores de Armacdo dos Buzios, 1; representante da Associacdo de Pousadas
de BUzios, 1; e representante da Associacdo de Amigos e Comerciantes da Rua das Pedras, 1. (Prefeitura, 2002).

199 Executivo municipal: Secretaria de Turismo, 1; Secretaria Executiva de Governo, 1; Secretaria de Financas,
1; Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente, 2; e Secretaria de Cultura, 1. Representantes setoriais: Meios de
Hospedagem, 3; Agéncias e Operadoras de Turismo, 2; Guias de Turismo, 2; Turismologos, 1; Transportadoras
turisticas terrestres, 2; Transportadoras turisticas do setor nautico, 3; empresas prestadoras de servigos de apoio
ao turismo (restaurantes, gastronomia sustentavel e comércio de apoio geral a visitantes), 3; Associacdo de
moradores, 3; Institui¢des juridicas sem fins lucrativos com finalidade turisticas, 3; Instituicdes publicas federais
e estaduais com atuacao direta no municipio (IPHAN, IBRAM, ICMBIo, INEA, Sebrea), 2; e dos funcionarios
das empresas prestadores de servigos turisticos, 2. (Prefeitura, 2013).
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enquanto 0s segmentos setoriais possuem 25 membros representando 0s seus interesses,
compondo uma proporc¢édo de 22 e 78%, respectivamente.

As evidéncias indicam que o Comtur de Paraty atuou durante o ano 2000, e apesar de
sua constituicdo ter sido mantida por lei, houve problemas internos que levaram a diregéo a se
demitir, fato que corroborou para a inagdo do conselho. Apds quase 10 anos inativo, houve
uma tentativa para reativa-lo, em 2009, quando novos membros foram nomeados por meio da
Portaria n.° 564 de 09 de setembro de 2009, funcionando durante o ano de 2010.

Em 2013, a nova equipe de governo retomou os trabalhos com o intuito de se
organizarem para tornar realidade a participacdo da sociedade civil no Comtur. No final desse
mesmo ano, o processo de revisao da legislacdo foi aprovado, sendo sancionada a Lei n-°
1920 de 20 de dezembro de 2013.

Embora os conselhos municipais de turismo tenham sido criados em ambos 0s
destinos, em nenhum deles chegou a se consolidar e atuar como 6rgdo consultivo e
deliberativo, conforme estava previsto nos instrumentos legais de criacgéo.

Ainda que os conselhos néo tenham funcionado efetivamente em ambos os destinos, a
politica que considerou a municipalizacdo do turismo vigorou até dezembro de 2002. Em
2003, assumiram o governo o presidente Lula e sua equipe, momento em que foi criado o
Ministério do Turismo, fazendo com que a orientacdo se voltasse ao desenvolvimento

regional do turismo.

5.3.2. O Programa de Regionalizacdo do Turismo em Armacao dos Buzios e em Paraty

Desde o ano de 2004 que o “Programa de Regionalizagdo do Turismo — Roteiros do
Brasil apresenta-se como uma politica publica estruturante do Ministério do Turismo”
(Barbosa, 2012, p. 23). Sua coordenacdo compreendia os ambitos federal, estadual, regional e
municipal. Todo o territorio nacional foi subdivido em regides turisticas.

O PRT foi o programa de maior protagonismo desde a criagdo do MTur por
proporcionar a organizacdo e a estruturacdo da oferta turistica do Brasil. A metodologia
buscou unir os destinos por meio da formacdo de roteiros turisticos que integravam 0S
diversos destinos de uma mesma regiao.

Na sequéncia, na segunda gestdo do governo Lula, foi apresentado o Plano Nacional
do Turismo 2007-2010 — Uma Viagem de Inclusdo. Nesse plano, o PRT constituiu-se em um
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macroprogama, refor¢ando a logica estruturante alcancada anteriormente, dando continuidade
as acgOes realizadas até 2006.

A partir de 2008, o estudo de competitividade identificou os destinos considerados
capazes de “induzir o desenvolvimento regional” (Barbosa, 2008, p. 18) com o intuito de
melhorar a competitividade do produto turistico e para tanto, os destinos indutores passariam
a ser priorizados para receberem investimentos por parte do MTur e seriam avaliados
anualmente com o objetivo de monitorar o comportamento do conjunto de indicadores que
comporiam o indice da competitividade do destino Brasil, capitais e ndo capitais.

O resultado do estudo de competitividade do ano de 2008 (Grafico 3) revelou que os
indices de competitividade de Armacédo dos Buzios e de Paraty ficaram abaixo do indice das
ndo capitais, que por usa vez é menor que o indice de competitividade do destino Brasil.

As cinco dimens6es mais bem avaliadas para Armacéao dos Buzios foram o marketing,
0s atrativos turisticos as politicas publicas, os aspectos ambientais e a capacidade empresarial.
Enquanto para Paraty as cinco dimensdes mais bem avaliadas incluem os aspectos culturais, 0
acesso, a infraestrutura geral, os atrativos turisticos, e a economia local.

No destino Paraty, identificamos entre a sexta e décima posicdo 0s aspectos
ambientais, 0s aspectos sociais, 0S servicos e equipamentos turisticos, a capacidade
empresarial e o marketing, Enquanto Armacdo do Buzios apresentou a infraestrutura geral, o
acesso, aspectos sociais, servicos e equipamentos e aspectos culturais, seguindo a
diferenciacdo apresentada anteriormente.

As dimensdes politicas publicas e cooperacdo regional receberam as piores avaliagdes
para o destino Paraty. Em Armacdo dos Buzios foram mal avaliadas a economia local e a
cooperacao regional. Porém a avaliacdo da dimensdo monitoramento foi a mais precaria. 1sso

para todos os destinos (Brasil, ndo capitais, Armacao dos Buzios e Paraty).
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Gréfico 3 - indices de competitividade dos destinos Brasil, ndo capitais, Armag&o dos
Buzios e Paraty em 2008.
Fonte: Elaboracdo propria a partir de Barbosa (2012; 2008)

Dos resultados expressos no grafico 3, os mais relevantes para este estudo sdo aqueles
que se agrupam na macrodimensao “Politicas Publicas” do estudo de competitividade. Pois
contemplam trés dimensfes, contabilizando 15 variaveis, a saber: a) politicas publicas:
estrutura municipal para apoio ao turismo, grau de cooperagcdo com o governo estadual e
federal, existéncia de planejamento e de cooperacdo publico-privada; b) cooperacdo regional:
governanca, programa de cooperacao regional, planejamento, roteirizacdo, promocao e apoio
a comercializacdo; c) monitoramento: pesquisa de demanda e de oferta, sistema de estatisticas
do turismo, medicdo dos impactos da atividade turistica, e setor especifico de estudos e

pesquisa no destino.
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Salientamos que a maioria dos resultados das dimensdes avaliadas no estudo de
competitividade encontra-se entre o niveis 2 e 3 (quadrol8), indicando uma situagdo de
inadequacdo a regularmente satisfatoria, fato que se reflete no indice geral dos destinos
classificados no nivel 3..

As dimensbes cooperacao regional, monitoramento e politicas pablicas foram as mais
criticas na avaliacdo do estudo de competividade para ambos os destinos (Quadro 18). A
excecdo recai sobre a dimensdo politicas publicas para Armacdo dos Buzios que obteve

avaliacdo nivel 3.

Nivel'™® Armacéo dos Buzios Paraty
1 ) Cooperacao Regional
Monitoramento
Aspectos Culturais Capacidade empresarlal
Cooperacao Regional M arket,mg.
2 . Politicas Publicas
Economia Local . X
. Servicos e equipamentos
Monitoramento ‘g
turisticos
Acesso
Aspectos ambientais
Aspectos sociais
Atrativos turisticos Aspectos ambientais
3 Capacidade empresarial Aspectos sociais
Infraestrutura geral Economia local
Politicas publicas
Servicos e equipamentos
turisticos
Acesso
. Aspectos Culturais
. g Atrativos turisticos
Infraestrutura geral
5 = =

Quadro 18 - Avaliacdo de Armacdo dos Buzios e Paraty no estudo de competitividade.
Fonte: Elaboracédo prépria a partir de Barbosa, 2011.

Embora os resultados do estudo de competitividade sejam uma referéncia importante
na obtengdo de informacdes relativas aos destinos de Armacdo dos Buzios e de Paraty, séo
necessarias algumas ressalvas. Os relatérios ndo apresentam as mesmas informacoes,

inclusive no que se refere a atualizacdo dos dados utilizados.

19 Nivel 1: 0 a 20 pontos - refere-se ao intervalo em que os destinos apresentam deficiéncia em relagdo a
determinada dimensdo; Nivel 2: 21 a 40 pontos - apesar de expor uma situacdo mais favoravel do que a anterior,
ainda evidencia niveis inadequados da dimensao para a competitividade de um destino; Nivel 3: 41 a 60 pontos -
configura situacdo regularmente satisfatoria; Nivel 4: 61 a 80 pontos - revela a existéncia de condi¢Ges
adequadas para atividades turisticas; Nivel 5: destinos com indices entre 81 e 100 pontos, corresponde ao melhor
posicionamento que um destino pode alcangar em uma dada dimenséo (Barbosa, 2012, p. 5).
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Se para Armacdo dos Buzios € possivel analisar e comparar o resultado do estudo de
competividade durante os anos 2008 a 2011, para Paraty essa comparacdo ndo procede por
ndo haver dados suficientes, indicando que os resultados retratam a realidade encontrada em
2008 (Barbosa, 2008), ano de inicio do estudo de competividade, ndo sendo atualizados,
posteriormente.

Em Paraty, os trabalhos do estudo de competividade foram acompanhados pelo grupo
gestor, instituidos em funcdo da realizacdo do projeto do Ministério do Turismo, denominado
“Destinos Referéncia”, em que o destino Paraty foi selecionado no &mbito do turismo cultural.
As dimensBes e suas respectivas variaveis foram hierarquizadas por ordem de prioridades
(Quadro 19). Essa hierarquizacdo nao foi apresentada para o destino de Armacéo dos Buzios.

A hierarquizagdo das dimensdes e dos indicadores considerou a metodologia
Gravidade, Urgéncia e Tendéncia (GUT), em que os participantes dos seminarios técnicos do
estudo de competitividade atribuiram valores as variaveis analisadas, permitindo que fossem

classificadas em maxima, alta, média, baixa e minima prioridade (Barbosa, 2008).

|  Dimensdo Variavel GUT |
Pesquisas de oferta 125,0
Medigdo dos impactos da atividade turistica 125,0
Monitoramento Pesquisas de demanda 100,0
Setor especifico de estudos e pesquisas no destino 80,0
Sistema de estatisticas do turismo 36,0
Grau de cooperacdo com o Governo Federal 125,0
Politicas Fl_anejamento _ _ 125,0
o Estrutura municipal para apoio ao turismo 80,0
Publicas e S .
Existéncia de cooperacao publico-privada 80,0
Grau de c