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Introducéao aos conceitos de Estado

Erika Aleixo

Meta da aula

Apresentar conceitos basicos sobre Estado e politicas
publicas, mais particularmente o surgimento do Estado
moderno e as principais interpretacoes sobre ele e seu
desdobramento nas politicas publicas.

Objetivos
Esperamos que, ao final desta aula, vocé seja capaz de:

explicar as diferentes interpretacoes sobre o que é
Estado;

identificar os executores das politicas publicas na
sociedade;

definir as formas de cidadania brasileira através da
relacao entre Estado, politicas publicas e sociedade.




Aula 1« Introdug@o aos conceitos de Estado

Introducao

O Estado tem uma importancia fundamental na vida das pes-
soas, ainda que elas nao o vejam explicitamente ou desacreditem
na sua atuacao. E comum observarmos certa descrenca no Esta-
do e no governo; contudo, ha que se perguntar: sem ele, como
seria possivel a vida em sociedade?

Ele esta presente desde a vida cotidiana, como em uma coleta do
lixo, ou até em um campo extenso, como a politica externa. E a
partir dele que a cidade cresce e se desenvolve, ou, ao contrério,
estagna e desacelera.

Entender o que é Estado se tornou essencial para discutir o que
sao as chamadas politicas do turismo. Como desdobramentos
do Estado, existem as politicas publicas. Elas sdo um conjunto
de decisoes e nao decisoes que afetam diretamente a sociedade.
Sendo assim, entender como elas se processam é entender o
proprio funcionamento da sociedade.

E preciso destacar que, nesta aula, nao se pretende discorrer
sobre os diversos conceitos e correntes que estudam o Estado,
pois, para tal, seria necessario um curso inteiro. Iremos apenas
refletir sobre seu papel na sociedade, para, por fim, entendermos
sua atuacao sobre a mesma, ou seja, qual o alcance do Estado na

sociedade e o turismo como parte dela.

Estado: conceitos e reflexoes

Para entender o que sao politicas do turismo é necessario,
primeiro, explicitar a relacao entre Estado e politicas. Contudo,
antes desta analise, é preciso destacar que tais conceitos sao
condicionados historicamente, ou seja, o conceito de Estado nao
€ um conceito universal, mas perpassou na histéria diversas ca-
racteristicas e funcoes. Na verdade, tanto o conceito sobre esse
fenédmeno se transmutou quanto o proprio fendmeno também
agregou novas caracteristicas, como veremos adiante. Preten-

demos, neste primeiro momento, refletir mais sobre as relagoes
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entre Estado, politicas publicas e sociedade, do que estabelecer
conceitos engessados. Tal reflexao justifica sua importancia para
se pensar sobre as ditas politicas de turismo.

Para estabelecermos um marco tedrico, entenderemos o
Estado como uma forma de ordenamento politico surgido na Eu-
ropa, que se deu primeiramente no século Xlll até final do século
XVIIl, e que no inicio do século XIX assumiu a forma de Estados
nacionais. Portanto, neste texto nao iremos nos deter nas outras
formas de organizacao politica, mas somente naquilo que ficou
definido por Estado Moderno Europeu.

Portanto, uma das principais caracteristicas desse “Estado
Moderno Europeu” — pelo menos nos seus primérdios — é a pro-
gressiva centralizacao de poder segundo uma “instancia sempre
mais ampla” (BOBBIO, 1986, p. 426). O Estado moderno surge na
superacao do sistema policéntrico e complexo dos senhorios feu-
dais, fundado na afirmacao do principio da territorialidade e na
unificacao do poder. Essa forma de organizacao fecunda um ter-
reno propicio para o surgimento, primeiro, do absolutismo e, de-
pois, do Estado-Nacao e para o desenvolvimento do capitalismo.

Estado, portanto, remete a uma instituicao, organizada
de forma politica, social e juridica, ocupando um territorio de-
finido. A ele cabe também a funcao de exercer, na definicao
weberiana, o controle social, pois detém o monopdlio legal do
uso da forca, ou da coercao sobre o social. Em outras palavras,
para Max Weber, o Estado moderno ira legitimar, através do seu
aparato juridico-institucional, o monopdlio sobre um territorio
bem definido, através da violéncia fisica ou coercitiva. Além
disso, a sua legitimidade é garantida pela “autoridade racio-
nal-legal” com base em regras impessoais que ird concentrar

o poder do Estado nas elites.

Max Weber %

Maximillian Weber nas-
ceu na Alemanha em 1864
e foi um dos precursores
da sociologia no mundo.
Entre seus trabalhos,
pode-se citar A ética
protestante e o espirito
do capitalismo, que & um
ensaio fundamental sobre
as religioes e a afluencia
dos seus seguidores na
sociedade capitalista.
Significante, também,

e o ensaio de Weber
sobre a politica como
vocagao. Weber postula
ali a definicao de Estado
que se tornou essen-
cial no pensamento da
sociedade ocidental, em
que o Estado & a entidade
que possui 0 monopolio
do uso legitimo da acao
coercitiva. A politica
devera ser entendida
como qualquer atividade
em que o Estado tome
parte, de que resulte
uma distribuigc@o relativa
da forca. Weber morreu
em 1920 na cidade de
Munique, Alemanha.
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2/
Para MaxWeber, hé trés tipos de legitimacao de poder,
a saber:

e Poder legal. prevalece nas sociedades ocidentais e
apresenta o0 modelo para todas as sociedades. E tam-
bém chamado de burocratico. Neste tipo, a lei repre-
senta o ponto de equilibrio, ao qual deve se reportar
as regras e regulamentos. Ha também uma forte bu-
rocratizagao, em que ha relagées hierarquicas entre os
cargos de chefias e subalternos, e a selecao dos fun-
cionarios é realizada através da competéncia técnica.
Dai a exigéncia de concursos e diplomas como instru-
mentos de base a admissao. Neste tipo, as relacoes in-
formais nao existem ou sao suplantadas pelo Estado.
e Poder tradicional: é o tipo mais puro de dominagao
patriarcal, ou seja, ha uma obediéncia dos suditos as
ordens do senhor. Assim, o quadro administrativo
desse Estado é formado por “servidores” e nao por
técnicos. Nao ha, neste tipo, um carater formal es-
tatutario, mas, sim, normas que vao ao encontro de
normas tradicionais e com o ponto de vista puramen-
te pessoal. Seus principios sdo os da equidade ética
material, da justica ou da utilidade pratica — diferente
do carater formal existente na dominacao legal.

® Poder carismatico: da-se em virtude de devogao afe-
tiva a pessoa do senhor e a seus dotes sobrenaturais
(carisma) e, particularmente, a faculdades magicas,
revelacdes ou heroismo, poder intelectual ou de ora-
toria. Seu tipo mais puro é a dominagao do profeta,
do herdi guerreiro e do grande demagogo.

Os tipos descritos sao definidos na sua forma pura,
podendo haver jungao de um ou mais tipo na forma
de governar.

Assim, a organizacao das relacoes (poder), através de pro-
cedimentos técnicos preestabelecidos (instituicoes, administra-
cao), é utilizada para a prevencao e neutralizacdo dos casos de
conflito e tende a impor sobre os demais as forgcas dominadoras

daquela estrutura social.

10
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Weber (1994) afirma que o poder significa a probabilidade
de impor a prépria vontade dentro de uma relacao social, ainda
que contra toda resisténcia e qualquer que seja o fundamento
dessa probabilidade. Isto significa que um grupo consegue man-
ter, mesmo sem a vontade dos outros, o dominio sobre estes. Se-
gundo a tradicao realista do pensamento politico, o que mantém
o poder ¢ a forca e a violéncia.

Outros autores justificam a necessidade do poder exer-
cido pelo Estado, por meio do governo, porque este consegue
restaurar a cooperacao e a coesao necessarias a sociedade, pois
o ser humano tende sempre ao individualismo e dai se derivam
os conflitos. Esse raciocinio leva a pensar que o detentor do
poder abusa de sua posicao para beneficiar uma determinada
classe social, na qual ele se inclui, caracterizando, assim, a ten-
déncia individualista.

A politica, por sua vez, pode ser reconhecida como a for-
ma de articulacao da rede intrincada de relacdoes conforme a
l6gica do poder dominante. Para se entender perfeitamente o
poder politico, seria necessario deriva-lo de sua origem, o ho-
mem. Thomas Hobbes (1984) reflete sobre a questao e acredi-
ta que o homem é um ser politico e antissocial (dele deriva a
conhecida frase — “0 homem é o lobo do homem”) e defende
que a Republica (Leviata) deveria ser instalada para proteger o
homem do préprio homem, em seu “estado Natural” Este leva
a discordia, a competicao, a uma constante guerra. Portanto,
seria necessario um poder comum que conseguisse ordenar as
acoes e relacoes sociais.

Thomas Hobbes (1984) defendeu a necessidade da existén-
cia do Estado, fundamentando sua filosofia politica na sua obra
mais conhecida chamada Leviata (Leviata = Republica).

O Estado é representado pelo poder permanente, sobera-
no, e é, acima de tudo, necessario, pois o homem deveria ser re-
gulado para nao voltar ao seu “estado de natureza” Este “estado
de natureza’] para o autor, seria a condicao em que o homem se

encontra fora de uma comunidade politica (sociedade), em que

11
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eles disputam todas as coisas por um direito natural e absoluto.
E a natureza individualista do homem que leva a discérdia, ou a
um constante estado de guerra, por isto, é necessario um poder
comum para ordenar a sociedade.

O objetivo do Estado, segundo Hobbes, é o de dar segu-
ranca para que nenhum desejo individualista se sobreponha aos
demais. A seguranca é proporcionada pela lei, que emana da forca
do Estado. Na verdade, Thomas Hobbes pretendia justificar, racio-
nal e universalmente, a existéncia do Estado e indicar as razoes
pelas quais sua orientacao deveria ser cegamente obedecida.

Hobbes foi considerado o filésofo da burguesia ao afir-
mar, em sua teoria politica, que o Estado nao se baseia em leis
construtivas (sejam divinas, naturais, ou de contrato social) que
determinem o que é certo ou errado no interesse individual em
relacao as coisas publicas, mas, sim, nos préprios interesses in-
dividuais. Deste modo, o interesse privado e o interesse publico
sao a mesma coisa. Neste sentido, o autor pretendia proteger os
interesses privados da burguesia, alegando que, corretamente
interpretados, eles eram, também, os interesses politicos.

A teoria marxista, por sua vez, renovou o modo de com-
preender a politica, pois procurou entendé-la dentro e a partir da
sociedade. Antes de Karl Marx, a politica era pensada como ex-
pressao mais elevada da vida em coletividade, ou, pelo menos,
como condicao para ultrapassar o estado (primitivo) de natureza.
O filésofo alemao estudou a politica pelo angulo econémico. Di-
zia nao ser possivel compreender a origem da politica e da luta
de classes sem, no entanto, analisar a estrutura econdmica das
sociedades.

E preciso entender que, na teoria marxista, ha aqueles que
detém os meios de producao (o capitalista) e aqueles que nao
tém meios de producao e por isso vendem a sua forca de traba-

Iho para garantir sua propria reproducao (sobrevivéncia); dai sur-

12
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ge a dindmica entre dominantes e dominados. O Estado, nesta
perspectiva, protege a soberania do homem economicus, e pode
corroborar esta relacao de dominacao ou tentar muda-la.

Sendo assim, o Estado surge, para Marx, enquanto com-
plexo centralizado de meios de dominar e dirigir sociedades,
cristalizando a divisao entre dominantes e dominados, anterior-
mente a politica, enquanto esfera diferenciada de deliberacao e
de decisao dos assuntos coletivos. Cabe ressaltar que, para este
autor, o carater determinante das relacoes sociais € o econémico,
uma vez que este determina as relacoes sociais e é causador das
mudancas. Em outras palavras, é o fator econémico que revolu-
ciona as épocas em que entram em contradicoes, ou seja, quan-
do ha conflitos em torno das relagoes de producao.

O autor afirma que cada instancia social tem um peso
determinante na acao reciproca que todos exercem sobre to-
dos, ou seja, a religiao, o direito, a economia, entre outros,
tinham uma importancia relativa em cada momento histori-
co. Na Idade Média, por exemplo, a religidao tinha importan-
cia maior que as outras instancias. A instancia da politica, em
Atenas ou Roma, era muito maior que na ldade Média e, em
ambas, a da economia era menor. Mas isto ocorria porque o
modo de producao da riqueza social nao estava subordinado a
l6gica da valorizacao do capital.

Neste sentido, surge ademocracia—uma forma do Estado —,
que pode ser entendida como um conjunto de leis cuja funcao
seria articular o processo contraditério da sociedade e do Esta-
do. Entretanto, existe um paradoxo nessa forma de governar,
ou seja, de um lado a democracia se apresenta como a Unica
maneira de ampliar os direitos sociais e politicos, por meio da
representacao popular. Mas, para dar satisfacao aos direitos so-
ciais dessas populacoes, ela tende a concentrar todo o poder nas

maos do Estado. Logo, tende a se tornar formal.

13
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Assim, na contemporaneidade, adotando a l6gica de Marx,
o Estado, o poder e a politica estao a servico do capital e nao do
homem ou de suas relagoes sociais.

Para Freitas (2008, p. 35):

O conceito de Politica refere-se ao que é coletivo, ou comum
a todos, mas o termo tem diversas acepgoes, ou seja, no uso
cotidiano e pejorativo. Politica, como substantivo ou adjetivo,
compreende as agoes, comportamentos, manobras, entendi-
mentos e desentendimentos dos homens (os politicos), para
conquistar o poder. Na conceituacao erudita, segundo Ma-
quiavel (2006), a Politica seria a arte de conquistar, manter,
exercer o poder, o governo. Pode significar, também, a orien-
tacao ou a atitude de um governo em relagao a certos assun-

tos e problemas de interesse publico (politicas publicas).

Neste sentido, é claro que o Estado esta presente e € um
dos principais atores no processo de desenvolvimento econémi-
co e social, portanto justifica-se a analise acerca da sua capacida-
de de desempenhar o referido papel. E na formulacao de politi-
cas publicas que se pode traduzir as reais intencoes e aportes do
Estado. Em outras palavras, a politica publica pode ser estudada
para se compreender as causas e consequéncias das decisoes
politicas e melhorar o conhecimento sobre a sociedade.

Posto isso, é preciso reiterar que da passagem do feudal
para o Estado moderno surge outra categoria: a sociedade civil. E
a partir do absolutismo que se da a separacao entre o publico e o
privado e, portanto, a tomada de consciéncia do individuo frente

ao poder estatal. Como bem coloca Bobbio:

(...) é sobretudo na base do desenvolvimento econémico,
verdadeiro principio unificador dos interesses comuns dos
suditos, severamente empenhados nao apenas na defesa
das coisas privadas mas na valorizagao politica do dominio
privado, que se foi formando a "sociedade civil" como con-
junto organizado dos interesses privados e dentro dela a
primordial diferenciacado em classes na base de uma domi-
nacao sempre menos contrastada conseguida pelo novo
modo de producao capitalista (1986, p. 429).

14
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Assim, é indiscutivel que a criacao do Estado moderno é
um tanto distinto, mas ligado a sociedade civil. Dai se desen-
volve o ethos (paradigma) das chamadas politicas de Estado. O
termo “politica” ira ser usado para indicar a atividade — ou con-
junto de atividades — que tem como referéncia o Estado. Dessas
atividades, o Estado é por vezes o sujeito e se refere na esfera

da politica a atos como:

O ordenar ou proibir alguma coisa com efeitos vinculados
para todos os membros de um determinado grupo social,
o exercicio de um dominio exclusivo sobre determinado

territério, o legislar através de normas validas ergas omnes, Erga omnes 1
o tirar e transferir recursos de um setor da sociedade para Expressao latina que
outro (BOBBIO, 2003, p. 122). significa “que tem efeito

ou vale para todos”, em
referéncia ao ato juridico
(HOUAISS apud DIAS,

A seguir, iremos ver mais aprofundadamente o conceito de 2003, p. 122
,p-122).

politicas publicas nos preceitos contemporaneos.

Atividade

Atende ao Objetivo 1

1. Cite e explique os principais conceitos de Estado, conforme a
definicao de Weber, Hobbes e Marx.

15
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Resposta Comentada

Para Weber, o Estado exerce a fungao de controle social, pois detém
o monopdlio legal do uso da forca, ou da coergcao sobre o social. O
Estado moderno se legitima, através do seu aparato juridico-institu-
cional, em um territdrio, por intermédio da violéncia fisica ou coer-
citiva. O controle é legitimado através de trés formas: poder legal-
burocratico, carismatico e tradicional.

Para Hobbes, o homem é o “lobo do préoprio homem dado seu
carater individualista, seria um “estado natural” Para evitar que os
interesses individuais se sobreponham, é preciso que a Republica
(Leviata) atue no sentido de manter a ordem, ordenar as agées e
relagées sociais.

Por fim, Marx acredita que o Estado é o resultado de um acordo de
vontades dos membros da sociedade, mas, na verdade, ele constitui
a organizagao do poder da classe dominante. Ele acredita que o Es-
tado surge, enquanto complexo centralizado de meios de dominar
e dirigir sociedades, cristalizando a divisao entre dominantes e do-
minados, anteriormente a politica, enquanto esfera diferenciada de
deliberacao e de decisdo dos assuntos coletivos.

Cada autor tem suas ideias baseadas no contexto em que estao in-
seridos, além de interpretar os fenémenos sociais de acordo com a
época em que estao vivendo. Enquanto uns repudiam a for¢a que
emana do Estado, outros entendem que ele é necessario, pois prote-
ge o homem do homem no seu estado de natureza. Entretanto, para
Marx, é o Estado que protege a soberania do homem economicus.
Embora divergentes, as teorias apontadas concordam em dizer que
tanto o homem em seu “estado de natureza” quanto o Estado, na
qualidade de representante do poder, podem impedir ou possibilitar
o desenvolvimento das minorias.

16
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O Estado e as politicas publicas

Podemos definir a politica publica como um conjunto de
acoes executadas pelo Estado, este visto como sujeito, que sao
dirigidas a atender as necessidades de todas a sociedade. Con-
tudo, é errbneo pensar que as chamadas politicas publicas sao
exclusivas do Estado. Elas podem ser também exercidas pelo
conjunto da sociedade, uma vez que sao ag¢des que buscam sa-
tisfazer ao interesse publico e tém que ser direcionadas ao bem
comum e por isso podem ser efetuadas por qualquer individuo
da sociedade (DIAS, 2003).

Um outro aspecto ligado ao senso comum pressupoe que
toda politica publica é somente aquela ligada ao que se realiza,
ou seja, em se tratando de Estado, a politica publica seria tudo
aquilo que este realiza; contudo, se entedermos politicas publi-
cas como um total de atividades empenhadas pelo Estado que se
destinam ao bem coletivo, o nao realizado também é revelador.
Em outras palavras, tudo aquilo que o Estado nao faz, em termos
de acao, pode ser considerado também politica publica. Assim,
para HALL (apud DIAS, 2003, p. 121), politica publica “é tudo o
que o governo decide fazer ou nao” Essa afirmacao, embora, a
primeira vista, simplista, demonstra que as decisdes ou nao de-
cisoes, acoes ou inagdes, implicam uma escolha deliberada entre
alternativas. Complementando este pensamento, para Marques
(apud BENI, 2006, p. 17), “toda politica publica é concebida a
partir de uma representacao do setor a qual ela se refere, assim
como um conjunto de normas, organizacoes, técnicas e recursos
de poder que a implementarao’, e dai reside o fato de que toda a
politica publica ira ser uma escolha politica e ideoldgica.

Portanto, segundo Azevedo (apud FREITAS, 2008), politica
publica “é tudo o que um governo faz e deixa de fazer, com to-
dos os impactos de suas a¢des e de suas omissoes” Nessa visao,

ela é, na verdade, a concretizacao das ideologias do Estado na
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sociedade, no territério e no tempo. E é a partir do deciframento
dessas ideologias que se pode verificar a real intencao do Esta-
do e dos grupos que dele fazem parte. Assim, o esclarecimento
desses processos é fundamental para explicar a adocao de de-
terminadas politicas publicas e seus impactos, seus beneficios e
repercussoes sociais e explicar o fracasso e o limitado éxito de
certos programas e as circunstancias que permeiam a adocgao de
algumas decisoes politicas importantes.

Podemos dizer que as politicas publicas tém duas carac-
teristicas principais: a busca do consenso em torno do que se
pretende fazer ou nao fazer (quanto maior o consenso, maiores
chances de aprovacao e implementacao do que foi proposto) e a
definicado de normas e o processamento de conflitos (elas podem
definir normas tanto para a acao como para resolucao de confli-
tos entre individuos e agentes sociais).

Inicialmente, as politicas publicas podem se dividir em:
redistributivas, distributivas e regulatérias. A primeira é redistri-
buir renda na forma de recursos ou financiamentos e servicos
publicos. Pode-se citar como exemplo a isencao ou diminuicao
de IPTU (Imposto Predial e Territorial Urbano) para as camadas
mais baixas da populacao. Assim, o municipio passa a financiar
as politicas urbanas e sociais por meio dos tributos da classe alta
e média, promovendo uma redistribuicao de renda, sem diminuir
a arrecadacao geral (FREITAS, 2008).

Ja as politicas distributivas tém objetivos setoriais e es-
tao ligadas a oferta de equipamentos e servigcos publicos. Sao
financiadas por meio do orcamento publico, e quem se beneficia
sao pequenos grupos ou individuos de diferentes estratos so-
ciais. Pode-se dizer que as modalidades tém abrangéncia social
e se mostram explicitamente compensatorias, pois, no geral, se
destinam a elevar o nivel de bem-estar das classes mais pobres.
Este tipo é muito utilizado para demonstrar o poder politico dos
parlamentares e, neste sentido, sao chamadas de clientelistas

quando tém um apelo de voto para as eleicoes (FREITAS, 2008).
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Uma forma de limitar este procedimento se da quando a forma
de atender as necessidades da comunidade sao reguladas pelos
conselhos regionais de assisténcia social, orcamentos participati-
vos, entre outros instrumentos, ou seja, na chamada participacao
popular. Os conselhos, especificamente, podem transformar as
relacoes politicas, baseadas na auséncia de autonomia popular,
de forma que as decisoes sejam tomadas de baixo para cima.

As politicas regulatorias, como o préprio nome diz, visam
regular determinado setor, criando normas para o funcionamento
da prestacao de determinado servico e a implantacao de equipa-
mentos urbanos. Elas se referem a legislacao e se transformam
em instrumento que permite normatizar a aplicacao de politicas
redistributivas e distributivas, a exemplo da Lei do Uso do Solo e
os Planos Diretores (FREITAS, 2008).

Segundo Benevides (apud FREITAS, 2008, p. 37), um outro
modo pelo qual as politicas publicas se manifestam se refere as
acoes indutoras comandadas pelo Estado, destinadas a estimu-

lar e a viabilizar investimentos fixos privados:

Pode ocorrer indiretamente através da utilizagao seletiva.
Como exemplo deste tipo de politica, pode-se citar o provi-
mento de saneamento basico ou de iluminacgao publica em
uma regiao carente da cidade. Elas nao sao garantidas por lei
e sao de facil implementacao, pois quase nao existe oposi¢ao
ao atendimento destas demandas. De vérios instrumentos da
politica macroecondémica — créditos subsidiados, incentivo e
renuncias fiscais, taxa de cambio e de juros —, espacial e se-
torialmente dirigidos para priorizar a geragao de emprego e
renda, como variaveis promotoras do desenvolvimento.

Estes estimulos ocorrem, também, diretamente com a ins-
tauracao de infraestrutura fisica, ou seja, saneamento, energia,
comunicacao, transporte e, no caso do setor turistico, disponibi-
lizando, ainda, acessibilidade, condicoes para restauracao e ma-

nutencao do patrimoénio cultural e natural.
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Embora possa ser realizada em diversos ambitos, a criacao
de politicas tem sido de responsabilidade da esfera administra-
tiva publica, por meio da racionalidade técnica de planejadores,
assim como a implementacao e funcao do poder executivo. Se-
gundo Oszlak (apud FREITAS, 2008), elas sao, em sua formula-
cao, a “expressao genuina do interesse da sociedade” Isto se da
devido ao seu carater legitimo, pois, no caso da administracao
publica, sempre ird passar pelo crivo de um processo legislativo
democratico. Mas a implementacao das politicas publicas ocorre
no ambito da conhecida burocracia estatal, podendo, entao, se
desvirtuar ou se corromper.

Assim, para explicar o éxito ou fracasso das politicas, é
preciso entender, entre outras variaveis, as acoes burocraticas,
que muitas vezes nao implementam de forma eficiente os pro-
gramas que sao elaborados pelos técnicos competentes. Estes,
por sua vez, apesar de contarem com conhecimentos especificos
para a implementacao dos instrumentos necesséarios, nao pos-
suem o poder suficiente para imporem suas propostas. Mas é
necessario, também, compreender o interesse que esta por tras
da formulacao de tais politicas, o contexto em que elas se inse-
rem e a quem elas irao atingir.

Visto que o Estado é uma instancia de articulacoes, é preci-
so dizer que sua instabilidade politica se reflete nos projetos, que
por sua vez se apoiam em aliancas sociais diferentes. Portanto,
o desenvolvimento de um projeto politico atua em uma estrutu-
ra burocratica preexistente, na qual o “grau de interacao entre
projeto e aparato publico pode alterar certas hierarquias, com-
peténcias, direitos adquiridos, enfim, situacoes de poder ja esta-
belecido” (FREITAS, 2008, p. 33). Contudo, nem o Estado nem a
sociedade sao tao passiveis, e tém que enfrentar as resisténcias,
os conflitos, que, por sua vez, modificam o sentido das decisoes
e acoes a serem empreendidas.

Assim, essas situacoes vao suscitar ajustes para se des-
vencilhar dos bloqueios burocraticos, fazendo com que as ins-

tituicoes estatais nao sejam Unica e exclusivamente implemen-
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tadoras de um conjunto de normas, mas, sim, mediadoras de
interesses, sejam de sua clientela ou do restante da sociedade,
que possam estar sustentados em seus projetos politicos.

Obviamente, essa mediacao de interesses encena um
jogo, que se orienta pelo modo de producao capitalista, no qual
o Estado é ator importante na defesa de interesses econémicos
hegemoénicos. Mesmo intermediando os conflitos, ele — o Es-
tado - ira utilizar seu poder para alterar, de acordo com o seu
projeto politico, a relacao de forcas na sociedade, garantindo a
manutencao das relacdoes de forcas dominantes, e consolidar
sua base de sustentacao.

Ao se pensar nas politicas publicas por parte do Estado,
sejam do turismo ou de qualquer outra area, deve-se ter em
mente esta ldgica e dinamica de funcionamento do Estado. O
resultado das acoes do Estado demonstra as inclinacoes e in-
teresses nesse jogo de forcas. E no minimo ingénuo pensar
assim, ou pensar que existe um predominio da razao ou do
desinteresse no complexo jogo de interesses que € a atuacao
politica. Hd uma dicotomia entre politica e administracao, e ela
deve ser levada em conta, principalmente na hora de avaliar os
impactos de tais medidas.

Nao s6 noTurismo, mas também em outras areas, ficou no-
toria a afirmacao de que o planejamento poderia orientar acoes
estatais, no sentido de induzir a eficiéncia administrativa, ou seja,
que, com a utilizacao do planejamento, este seria um instrumento
para melhor coordenacao de fungoes, ordenamento hierarquico
das decisOes e uma gestao centralizada de recursos. Assim, o pla-
nejamento por parte do Estado passa a fazer parte da agenda das
politicas publicas. Contudo, nem toda acao do Estado perpassa
pelo planejamento, e esse é um instrumento especifico, um campo
determinado. Isto fica muito claro ao se analisar as intervencoes
estatais no turismo: nem sempre tais intervencoes sao tidas como
planejamento, mas por vezes apenas regulatorias, por exemplo.

Na proxima aula, aprofundaremos essa questao.
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Atividade

Atende ao Objetivo 2

2. ldentificar os executores das politicas publicas na sociedade.
H4, no senso comum, uma consonancia de que as chamadas po-
liticas publicas s6 poderiam ser realizadas pelo governo, em suas
trés instancias — municipal, estadual e federal. Comente essa afir-
macao, exemplificando a sua resposta com um caso concreto vi-
vido em sua realidade.

Resposta Comentada

As agoes das politicas publicas podem ser realizadas por todos na
sociedade, dai se da o pleno exercicio da cidadania. Tais acées bus-
cam satisfazer ao interesse publico e tém que ser direcionadas ao
bem comum, e por isso podem ser efetuadas por qualquer indivi-
duo da sociedade. A partir disso, vocé pode pegar qualquer exem-
plo de sua realidade que se aplica aos conceitos e reflexbes realiza-
dos neste topico. Lembre-se de que as politicas publicas também
podem ser entendidas como aquelas agées nao executadas pelo
Estado, como por exemplo, acoées de Organizagcoes Nao Governa-
mentais ou associagoes de classe.
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Politicas publicas e o exercicio da cidadania

E no campo das politicas publicas que se da o desenvolvi-
mento e a consolidagcao da cidadania.

A ideia de cidadania como resultado da acao na esfera pu-
blica € um conceito nascido na Grécia Classica. Os atenienses se
reuniam em pragas — que eram a dgora — para discutir o futuro da
cidade — polis. Nessa visao, a dgora seria o espaco das tomadas
de decisao politica — um espago onde todos seriam iguais e no
qual imperaria a democracia. Cidadao seria o morador da cidade,
e a forca de sua presenca é retomada sempre que as cidades ga-
nham destaque sobre outras formas de convivéncia politica.

A esfera publica, no sentido tradicional, envolveria os es-
pacos publicos de reuniao dos cidadaos, na agora, para ali discu-
tir o futuro da cidade. Na cidade medieval, na cidade renascentis-
ta, e mesmo na cidade moderna, a esfera publica serad sinénimo
maior da concepcao de cidade, vista como espaco do livre exer-
cicio profissional, livre exercicio politico e do poder de opinar
sobre o destino do cidadao e da comunidade.

Tal como em politicas publicas, a questao da cidadania tem
uma tensao entre teoria e pratica. Mesmo na Grécia antiga, nao
eram todos os moradores da cidade que eram considerados ci-
dadaos. Estes eram apenas os homens em situacao econdémica
privilegiada, o que excluia as mulheres, escravos e outros desa-
bonados financeiramente.

Hoje, a questao da cidadania em termos praticos se torna
complexa, pois mesmo com a Declaragao dos Direitos Huma-
nos — na qual todos sao iguais perante a lei —, ha efetivamente o
exercicio da cidadania entre todos? Ou ainda, o Estado garante a
todos o direito a cidadania?

Nao se pode pensar em cidadania apenas em relacao ao
direito ao voto. O pleno exercicio da cidadania supoe direitos ci-
vis, direitos politicos (participacdo no poder por meio do direito

de associagoes, de livre expressao e de praticas politicas), direi-
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Agorall

Era a praca principal

na constituicao da

polis, a cidade grega da
Antiguidade Classica.
Normalmente, era um
espaco livre de edifica-
coes, configurada pela
presenca de mercados

e feiras livres em seus
limites, assim como por
edificios de carater publi-
co. Enquanto elemento de
constituicao do espago
urbano, a agora manifes-
ta-se como a expressao
maxima da esfera piblica
na urbanistica grega,
sendo o espaco publico
por excelgncia. E nela
que o cidadao grego con-
vive com o outro, onde
ocorrem as discussoes
politicas e os tribunais
populares: g, portanto,

o0 espago da cidadania.
Por esse motivo, a agora
(juntamente da pnyx, o
espago de realizagao das
assembleias) era con-
siderada um simbolo da
democracia direta, e, em
especial, da democracia
ateniense, na qual todos
os cidadaos tinham a
mesma voz e igual direito
a voto. A de Atenas, por
esse motivo, tambem é a
mais conhecida de todas
as agoras nas polis da
Antiguidade

Fonte: http:/pt.wikipedia.org/
wiki/%C3%81gora
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tos sociais (regulacao do trabalho, aposentadoria, alimentacéao,
habitacao, saude e educacao) e direitos culturais. Mais do que
isso, a cidadania se relaciona diretamente com a identidade dos
individuos. O autor José Murilo de Carvalho tenta demonstrar
que no Brasil nao houve um atrelamento dessas trés dimensoes
politicas. O direito a esse ou aquele direito, digamos, a liberdade
de pensamento e ao voto, nao garantiu o direito a outros direitos,
por exemplo, a seguranca e ao emprego. No mesmo sentido, a
agudizacao dos problemas sociais no pais nos ultimos anos ser-
ve de apoio para o autor contrastar as dimensoes dos direitos
politicos, via o sufragio universal, com os direitos sociais e os
direitos civis. A negacao desses direitos, vez ou outra no Brasil, é
utilizada pelo historiador para dar sustentacao a sua tese de que
se tem gerado historicamente neste pais uma cidadania incon-
clusa (CARVALHO, 2001).

Manzini-Crove (apud GASTAL; MARUTSCHKA, 2007) nos
diz que cidadania ¢ a identidade do individuo que vem para fora,
e, a0 mesmo tempo, é pensamento e acao para lidar com o mun-
do para organiza-lo melhor, e, nesse sentido, cidadania é esten-
der conhecimento para que as pessoas passem a exercer a pos-
sibilidade e o direito de reivindicar e eliminar a pobreza politica,
sem a qual nao se acabaria a pobreza material: “Nao cidadao é,
sobretudo, quem por estar coibido de tomar consciéncia critica
da manipulacao que Ihe é imposta, nao atinge a oportunidade de
conceber uma historia alternativa e de organizar-se politicamente
para tanto” (idem, p. 33). Complementando este comentario, as
autoras Gastal & Marutschka falam que cidadania é o ato de ga-
rantir pequenos e grandes acessos que existem na sociedade.

Assim, segundo Gastal & Marutschka, as politicas publicas
voltadas para garantir esses acessos deveriam ser redistributi-
vas, em termos de renda e poder, nao apenas nos bens materiais,
mas também na posse e no manejo dos bens simbdlicos (como
identidade e memoria); ser equalizadoras de oportunidades no

sentido de instrumentar os desiguais para que tenham chances
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histéricas pelo menos mais aproximadas; ser emancipatérias,
nao no sentido de doar a emancipacao ao outro, mas de que ele
possa emancipar-se e, por fim, “ser preventivas e nao curativas”

Para alguns tedricos, a nocao de cidadania, por ser heranca
do lluminismo (ou seja, marcado pelo uso da razao), traz impli-
cita a ideia de igualdade de deveres e direitos a uma nocgao de
Estado, ou seja, seria uma adesao ideal (a igualdade) a um con-
ceito também abstrato: o de bem publico. Mesmo a construcao
de identidade se construiria nesse quadro social.

Com isso, a cidadania se fundou na busca da igualdade en-
tre os individuos, mas esse ideal passou a ser questionado com
0s movimentos sociais na década de 1960, quando as minorias
étnicas, culturais e de género se impuseram sob um discurso de
respeito as diferencas, a exigir politicas publicas que consideras-
sem e consagrassem nao a igualdade, mas a diferenca. Ou seja,
a cidadania teve seu significado alinhado a um direito a diversi-
dade ao invés de um direito a igualdade. Foi aberto um espaco
de negociacao entre direitos e deveres coletivos, em torno da
adesao a uma ideia abstrata de Estado, e os direitos ao exercicio
de identidade e identificacOes culturais baseadas na diferenca.

Retomando o conceito de politicas publicas — construido
historicamente — como conjunto de acoes que objetivam exercer
o controle social sobre bens, servicos e obras publicas, de modo
que estes sejam desfrutados de maneira efetiva por toda a so-
ciedade, elas significam a democratizacao do usufruto aos bens
— democratizacao de acesso — e pela organizacao da sociedade
para determinacao e distribuicao destes bens — democratizacao
da gestao (GASTAL; MARUTSCHKA, 2008).

Politicas publicas, portanto, nao podem ser pensadas em
termos de localismos, ou imediatismos, mas sim de uma forma
ampla e continua. Ela deve levar em conta todos os aspectos,
seja legal-juridico, seja administrativo, seja simbdlico. E somente
através da esfera publica que se pode garantir o real exercicio
da cidadania e a participacao de todos com a consciéncia no seu

papel no mundo.
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Em relacao ao turismo, é essencial que as politicas de Es-
tado tenham em seu escopo a intencao da sustentacao da ci-
dadania. Elas devem se basear na légica do bem-estar social e
da diminuicao das diferencas sociais da comunidade receptora,
evitando o impacto material e simbdlico que a atividade pode
acarretar.

E necessario pensar também no conceito do turista-cida-
dao. Este deve ter em mente sua situacao de sujeito em transito,
pensando em sua pratica e atuando também como cidadao na
localidade visitada. Nao se pode pensar no turismo apenas como
aspecto econdmico, mas como uma rede intrincada de relagoes
simbdlicas, das quais as politicas publicas do turismo devem ter

conhecimento.

Atividade

Atende ao Objetivo 3

3. Nos dias atuais, tem se pensado cidadania em um sentido mais
amplo do que somente o exercicio do voto. Alguns desses autores
atribuem a cidadania um papel fundamental em nossa sociedade.
Trace as principais ideias de José Murilo de Carvalho, Susana Gas-
tal e Marutschka e Manzini-Crove acerca da cidadania.

Resposta Comentada

José Murilo Carvalho trabalha com a tese da cidadania inconclu-
sa. Para ele, existem trés tipos de cidadania: direitos civis (direito
a liberdade, a propriedade e a igualdade perante a lei), direitos

politicos (direito a participacao do cidadao no governo da socie-
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dade - voto) e direitos sociais (direito a educacéo, ao trabalho, ao
salario justo, a saude e a aposentadoria). O objetivo geral de Mu-
rilo de Carvalho é demonstrar que no Brasil nao ha exercicio de
todas essas cidadanias, se tornando, assim, uma cidadania em
parte, tendo énfase somente no direito ao voto. Para Susana Gas-
tal e Marutschka, o pleno exercicio da cidadania nao esta apenas
em “doar; mas sim em capacitar pessoas para exercer sua fun-
cao na sociedade. Por exemplo: dar o direito ao voto, através de
uma legislacao especifica, nao é dotar o individuo da capacida-
de (ou consciéncia) de escolher melhor seus governantes. Para a
autora, esse tipo de cidadania é parcial. No mesmo pensamento,
Manzini-Crove acredita que a cidadania esta inserida na questao
da compreenséao do individuo sobre as coisas e o mundo. E a
conscientizacao politica que é relevante para o exercicio da cida-

dania, e esta sO poderia ser atingida através da educacao.

Conclusao

Os principais tedricos do Estado entendem que este € um
organismo que pode diminuir as diferencas entre as classes por
meio de acdes que tentem estabelecer uma articulacao entre as
diversas forgas da sociedade. Estas acoes sao consideradas po-
liticas publicas, ainda que nao somente por parte do Estado, ou
seja, as politicas publicas, por se destinarem ao bem comum,
podem ser realizadas por qualquer pessoa da sociedade; o papel
do Estado é muito relevante, pois serve tanto de fio condutor
ou exemplo para outras agcdes quanto para contribuir para o es-
tabelecimento da real cidadania. Esta deve se deter no aspecto
civico e no simbdlico, pois a cidadania nao é somente o direito
ao voto, mas garantir acesso a um conjunto de bens materiais e

imateriais presentes na sociedade.
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®
Q Atividade Final

De acordo com os conceitos vistos, como se da a relacao entre
Estado, politicas publicas, cidadania e turismo?

Resposta Comentada

Como desdobramento do Estado, as politicas publicas devem ter
em mente a questao da cidadania. Pegando o conceito de Manzini-
Crove, a cidadania é a identidade do individuo. E estender conhe-
cimento para que as pessoas passem a exercer a possibilidade e o
direito de reivindicar e eliminar a pobreza politica, sem a qual nao
se acabaria a pobreza material. Assim, as politicas publicas do turis-
mo devem ter em seu escopo a questao de uma pratica mais justa,
levando em conta as comunidades receptoras e o espagco no qual
estao inseridos, pois a participacao dos moradores na cidade (ou o
direito a cidade) também é levada em conta na pratica cidada.
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Resumo

Para se entender como se dao as politicas publicas do turismo
€ preciso ter em mente o papel do Estado na formulacao e exe-
cucao das politicas publicas. A partir dos conceitos apontados,
pode-se afirmar que a pergunta essencial a se fazer é: quais sao
as tensoes dessas politicas e a real intengao do Estado ao reali-
zar as chamadas politicas publicas? O Estado tem um papel de
articulacao entre as diversas forgas da sociedade e tem a capaci-
dade de diminuir as diferencas entre as classes.

Uma das formas ou a principal forma de exercer essa articulagao
sao as chamadas politicas publicas. Como vimos, as politicas
publicas podem ser divididas em regulatorias, redistributivas e
distributivas. Através delas é que se dd o exercicio ou nao da
cidadania.

Neste sentido, para um turismo cidadao, é preciso que essas
politicas tenham em vista a pratica de um turismo mais justo e
responsavel, além de se pensar na comunidade receptora e no

uso do espago.
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Regido e territorio: uma discussao
sobre a dimensao espacial nas
politicas piblicas de turismo

Maria Angélica Maciel Costa

Metas da aula

Apresentar e discutir conceitos de Geografia — principal-
mente regiao e territério — que auxiliem no entendimento
do turismo como fendmeno socioespacial marcante da
contemporaneidade.

Objetivos

Esperamos que, ao final desta aula, vocé seja capaz de:

analisar teoricamente alguns conceitos da Geografia
para melhor compreensao da dimensao espacial da
atividade turistica;

analisar o carater multifacetado das politicas publicas
de turismo, por ser uma pratica social realizada no

espaco e transformadora deste;

identificar como a “dimenséao espacial” da atividade tu-
ristica se faz presente nas politicas publicas da area.




Aula 2 - Regiao e territorio: uma discussao sobre a dimensao espacial nas politicas plblicas de turismo

Introducao

Vocé ja deve ter notado que a dimensao espacial € uma ques-
tdo importante que norteia o turismo, pois, para que a atividade
aconteca, sao as localidades (as espacialidades enquanto maté-
ria prima da atividade) — quer sejam elas distritos, cidades, esta-
dos, paises — que se adaptarao para receber o turista, uma vez
que a oferta turistica é imével.

Quando realizamos uma viagem, é facil observar que naquele
destino visitado existe uma infraestrutura — seja no setor de trans-
portes, alimentacao, hospedagem, entretenimento, seguranca e
outros — que possibilita a permanéncia dos grupos de turistas
naquele espaco. E claro que nem sempre essas modificacoes sao
realizadas apenas com finalidade turistica, visto que a populacao
local € guem mais se beneficia com uma cidade bem-estruturada.
Além do mais, os visitantes nao utilizam apenas servicos espe-
cificamente turisticos, mas também outros voltados para o setor
de telecomunicacoes, saude, transporte, dentre outros. Porém,
0 que nos interessa neste momento é saber que, para que essas
transformacoes se concretizem no espaco e no tempo, sao ne-
cessarias politicas publicas que disponibilizem capitais e mao de
obra especializada para atingir o objetivo que se deseja alcancar.
Em outras palavras, o que se observa é que o turismo, mais do
que uma atividade econdmica, € também uma pratica social, um
tipo de atividade que requer a base espacial para o seu desen-
volvimento.

Nestes termos, sao imprescindiveis bom entendimento e reflexao
sobre a dimensao espacial do turismo, principalmente no mo-
mento de elaboracao de uma politica publica, sendo necessario
lancar mao de alguns conceitos da Geografia para alcancar este
objetivo. Mas vocé deve estar se perguntando: afinal, quais sao
as contribuicoes que a Geografia pode trazer nesta discussao?
Inseridos nesta ciéncia existem muitos conceitos, entendidos
também como categorias de analise, alguns deles mais antigos

e outros mais recentes, que surgem em razao da necessidade de
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compreensao da complexidade do mundo atual. Os principais
conceitos sao: espaco geografico, lugar, regiao, paisagem, ter-
ritério, territorialidade, redes e escalas geograficas. Nesta aula,
buscam-se uma breve compreensao tedrica desses conceitos e a
discussao de sua importancia para a elaboracao, bem como para

o estudo, das politicas publicas de turismo.

Os conceitos da Geografia na pratica do tu-
rismo

Em termos geograficos, uma diferenga fundamental entre
turismo e outras formas de lazer praticadas na sua cidade natal,
ou na propria casa (frequentar um clube, assistir televisao, por
exemplo), seria o componente deslocamento, viagem, conside-
rando, normalmente, um tempo minimo de permanéncia de uma
noite neste local de destino (PEARCE, 2003). E sao justamente
esta interacao espacial e as necessidades de adaptacao dos espa-
¢cos para receber os turistas os pontos-chave a serem discutidos
para um melhor entendimento sobre a espacialidade nas politi-
cas publicas de turismo, ou seja, a capacidade que a atividade
traz consigo de modificar o espaco geografico, principalmente,

através do poder do Estado e de suas politicas publicas.
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°
2
Ao estudar o turismo de forma académico-tedrica,
percebemos que ha varios conceitos utilizados para
designar esta atividade, alguns com viés mais eco-
ndmico, outros de cunho socioldgico e até mesmo
geografico. Nesta aula, para atingir o nivel de profun-
didade almejado, serao utilizadas as reflexdes de Co-
riolano (2006, p. 40), por acreditarmos que a autora
possui uma visdao mais abrangente da atividade. Ela
acredita que o turismo deva ser estudado como um
fendbmeno que envolve diferentes abordagens e, em
qualquer uma delas, serd preciso destacar o papel
do espacgo na reestruturagao do sistema econdémico
e do proprio territério. Nessa atividade interagem
lugares, mercados, pessoas, empregos, trabalho, po-
liticas, como forga motriz do desenvolvimento regio-
nal. Contudo, esclarece Coriolano, o turismo “é uma
abstragcao, o que existe sdo os lugares e o que eles
possuem transformados em atrativos turisticos natu-
rais e culturais a serem usufruidos pelas populagoes
locais e viajantes.”

Como eixo norteador desta aula, insistiremos na necessida-
de de uma visao abrangente sobre o turismo, tratando-o como
um fendmeno espacial, social e econdmico. Isto porque estamos
falando de uma area multidisciplinar e recente em termos de refle-
x0es tedricas no Brasil e no mundo. Por isso buscamos, frequente-
mente, nos conceitos da Geografia um importante embasamento
tedrico para descricoes e analises do turismo. Outro ponto em co-
mum entre as duas areas é que tanto o turismo quanto a Geografia
preocupam-se em investigar fendmenos relacionados a pessoas
e lugares. Neste caso, é preciso fazer uma breve explicacao de al-
guns conceitos da Geografia, destacando-se:

Espaco geografico: € o conjunto de elementos materiais
(naturais e edificados pela sociedade) sob permanente acdo do
homem, que o modifica e o organiza através do trabalho e das

diversas relacoes econdmicas, sociais e politicas, ou seja, a iden-

34



Politicas Publicas de Turismo

tificacao das areas do globo em que o homem promoveu altera-
coes define o espaco geografico; e as formas como a sociedade
foi se desenvolvendo demonstra o aumento da capacidade de
intervir no espaco de forma mais intensiva no meio natural. As
consequéncias da acao humana sao partes essenciais da confi-
guracao do espaco geografico e os problemas ambientais, verifi-
cados atualmente, sao muitas vezes decorrentes da expansao do
espaco geografico.

Paisagem: é aquilo que se Vvé e se percebe em um determi-
nado momento e em um determinado trecho do espaco; relacio-
na-se com a dimensao da percepcao, o que chega aos sentidos.
A comparacao entre paisagens de diferentes paises demonstra
como o ambiente e a cultura alteram a forma de intervencao hu-
mana na natureza. A analise das paisagens urbanas e das areas
industriais demonstra a expansao da paisagem humanizada e a
capacidade criadora do ser humano. A paisagem é, sem duvida,
um importante elemento de atratividade de turistas para certas
localidades.

Lugar: quando nos deparamos com o universo da realida-
de cultural, percebemos que, em muitas situagoes, as caracteris-
ticas de alguns locais insistem em permanecer, nao desapare-
cendo devido ao processo de globalizacao. O conceito de lugar
ajuda a compreender esta dinamica. Os aspectos culturais adqui-
rem importancia quando se avaliam o apego e a relacao dos in-
dividuos com o seu lugar, parte do espaco geografico com a qual
os antepassados se relacionavam e a comunidade atualmente
residente mantém relacao direta. Ao se estudar o processo de
globalizacao, podemos salientar que ele, muitas vezes, contribui
para fortificar uma identidade local ao invés de destrui-la. Pen-
sando em termos turisticos, alguns estudos apontam como o
turismo de base comunitaria surge como estratégia popular de
insercao e adaptacao dos autoctones no sistema capitalista, atra-
vés de um turismo alternativo. Simultaneamente, estes atores
lutam para se preservar e se diferenciar, devido as suas singu-

laridades decorrentes do pertencimento a um lugar que possui

35



Aula 2 - Regiao e territorio: uma discussao sobre a dimensao espacial nas politicas plblicas de turismo

uma cultura Unica. Nestes termos, é possivel observar a convi-
véncia “relativamente harmoénica” entre cadeias internacionais
de mega resorts e hospedagens rusticas em vilas de pescadores

no Nordeste brasileiro, por exemplo.

(?)

Neste momento, convém tecermos uma visao critica
a respeito das cadeias de resorts internacionais. So-
bre estes equipamentos de hospedagem, a gedgrafa
Luzia Neide Coriolano explica que se trata de uma
das configuragdes espaciais mais elitizadas e exclu-
dentes existentes no setor de turismo. Isto porque se
localizam geralmente em areas naturais preservadas
e formam verdadeiros enclaves, ou seja, naquele es-
paco é disponibilizada uma oferta variada e cativante
de atragdes sem dar a chance para os seus hospedes,
apenas uma minoria de alto poder aquisitivo, sairem
destes ambientes e interagir com a dinamica do en-
torno (CORIOLANO, 2006).

Figura 2.1: Resort de luxo, de uma cadeia internacional de hotéis, na Bahia.
Fonte: http://www.flickr.com/photos/10946059 @ N06/2908213343

36

Mauricio Padovani



Politicas Publicas de Turismo

Redes: a organizacao em redes pode ser analisada por
meio das discussoes sobre a estrutura urbana de um pais, da
compreensao do funcionamento mundial das redes de trafico de
drogas ou da acessibilidade a internet. A rede de transporte tam-
bém pode ser entendida como estratégia de acao de empresas
logisticas e distribuidoras de mercadorias. O conceito de redes
permite compreender o fundamento de muitos conteudos rela-

cionados com o turismo, tais como a presenca e a influéncia das

cidades globais, das rotas e fluxos de turistas que utilizam o trans- Cidades globais i
porte aéreo e ainda a distribuicao das grandes e poderosas ca- Sao aquelas que con-

. . centram a movimentagao
deias de hotelaria de luxo pelo mundo, dentre outros. financeira, bem como a

sede das grandes empre-
sas, importantes centros
de pesquisa e as princi-
pais universidades. Sao
dotadas de infraestru-
tura para a realizacao

de negocios nacionais

e internacionais e uma
gama extensa de servicos
disponiveis.

D

Lukas Schrank

Figura 2.2: Cruzamento em uma avenida movimenta-
da deTéquio.
Fonte: http://www.sxc.hu/photo/399628
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Eran chesnutt

Figura 2.3: Foto da capital do Japao, Téquio.

Fonte: http://www.sxc.hu/photo/152333

Gayle Lindgren

Figura 2.4: Avenida movimentada e poluigcao visual
nesta foto de NovaYork, cidade dos Estados Unidos.

Fonte: http://www.sxc.hu/photo/1151918

Escalas: cada fen6meno pode ser analisado em uma escala
primaria e se relacionar a outras andlises escalares, quando se
adquire a habilidade de reflexao transescalar. A influéncia dos
EUA pode ser pensada internacionalmente e chegar a identifi-
cacao de elementos dessa atuacao nas pequenas cidades bra-
sileiras. Da mesma forma, um fenémeno que a principio pareca
apenas de nivel local pode ganhar propor¢coes mundiais, como o
gas carbonico liberado localmente, que pode contribuir para o fe-
némeno do aquecimento global. No turismo também é possivel

identificar que determinadas praticas de planejamento e/ou de
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politicas publicas que sao efetivadas sofreram influéncia do
contexto internacional. Exemplos disto sao as acoes de Pla-
nejamento Estratégico, frequentemente adotadas pelo poder
publico, para que uma localidade seja adequada a um destino
turistico internacionalmente reconhecido.
Propositadamente, deixamos por ultimo a discussao
dos conceitos de territorio e de regido, por acreditar que
tais conceitos possuem relacao estreita com a elaboracao

de politicas publicas.

Territério e regiao: espaco onde se desen-
volvem a turistica e o controle politico

Territério € um espaco delimitado, formado por diver-
sas paisagens, controlado e apropriado por pessoas, grupos
econdmicos ou Estados. Estes procuram defender e cuidar do
seu territério, mantendo sobre ele uma relacao de dominio e
de poder, além de simbdlica e afetiva, como veremos adiante.
A respeito do territdrio cabe citar, ainda, a sua relagdo com a
conquista de areas no periodo colonial e imperialista, quando
o termo passa a ganhar mais notoriedade, assim como a com-

preensao do papel do Estado Nacional.

°
2
Aqui cabe uma discussao sobre o termo “Estado-Na-
¢ao”; este surgiu na Europa, no final do século XVIII
e no inicio do século XIX. O aparecimento do Estado-
Nacgao corresponde a fase nacionalista do Ocidente,
pos-Primeira Guerra Mundial, e ao seu processo de
industrializacdo. Assim, o seu surgimento justificou
investimentos tecnoldgicos e lucro aos paises, fomen-
tando as economias nacionais e gerando capacida-
des militares de defesa, e mesmo de ataque. Além do
mais, transformou o nacionalismo em uma ideologia
que nao mais parou de ganhar adeptos e permitiu as-
piracoes de natureza econémica e territorial.
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P As populagdes
tradicionais variam de
acordo com cada regiao
do Brasil. Estas apre-
sentam tragos culturais
que as diferenciam da
populagao que esta em
seu entorno; sao exem-
plos de comunidades
tradicionais: os “povos
indigenas”, as comunida-
des “remanescentes de
quilombos” (quilombolas
rurais ou urbanos), os
“caboclos ribeirinhos”, as
“populagdes tradicionais
maritimas”, que se sub-
dividem em “pescadores
artesanais” e “caigaras”,
entre outras.

N—A
Segundo Marcelo José Lopes de Souza, professor de
Geografia da Universidade Federal do Rio de Janeiro,
todo espaco definido e delimitado por e a partir de
relacoes de poder é um territorio, do quarteirao ater-
rorizado por uma gangue de jovens até o bloco cons-
tituido pelos paises membros da Uniao Europeia.

Outros agentes das relacoes de poder que constituem os
territorios, assim como outras escalas de analise, também se in-
serem na importancia deste conceito, como, por exemplo, as rei-
vindicacOes de populagées tradicionais ribeirinhas e quilombolas.
Neste caso, o termo faz alusao a determinado espaco imbuido
de conteudos politicos, onde se estabelecem as relacoes sociais
e afetivas que dao forma ao “lugar” O territério, visto como uni-
dade e diversidade, é questao de estudo para compreender a
histéria humana e dos paises, ou seja, remetendo-o como o pro-
duto da historia da sociedade, que, portanto, estd em constante
modificacao.

Neste sentido, conforme nos alerta a professora Claudia
Freitas (2008), em sua tese de doutorado, a analise territorial
demanda uma visao simultanea de processos que contemplem
tanto as mudancas nas estruturas de poder politico e econémico,
quanto nas apropriagcoes humanas. Sao processos de territoria-
lizacao que reestruturam espacos geograficos, na maioria das
vezes preocupados com a formacao de novas riquezas, dentro
do sistema economico vigente (capitalismo). Sdo processos que,
além das técnicas, nao descartam expressoes culturais, herancas
historicas, particularidades regionais e outros atributos.

Os territorios turisticos sao formados dentro deste contex-
to, em determinados lugares onde se relacionam os agentes pu-
blicos, o poder privado, as comunidades locais, as instituicoes
nao governamentais e o fluxo migratério temporario. O desen-

volvimento da atividade turistica nestes territérios pode ser de-
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finido pela implantacao de infraestrutura, pelo dinamismo da
economia e da sociedade. O turismo, para acontecer, como
j& mencionado, demanda infraestrutura de apoio, servicos e
equipamentos agregados as potencialidades. Mas, somente
a partir dos movimentos populacionais, dos deslocamentos
temporarios e voluntéarios é que se configuram as funcoes do
“novo espago” Sem a presenca do turista, o espagco nao pode

ser considerado territorio turistico.

°
?
Contribuindo para a discussao, Soja (2000) apud Frei-
tas (2008) explica que a expressao da territorialidade
seria o fendmeno de comportamento associado a or-
ganizacao do espacgo em esferas de influéncias ou em
territérios nitidamente delimitados, que assumem
caracteristicas distintas e podem ser considerados
como exclusivos de quem os ocupa e de quem os de-
fine. Acredita-se, assim como o referido autor, que a
territorialidade afeta o comportamento humano em
todos os niveis da atividade social e que sua nogao é
construida a partir da ideia ocidental de propriedade
privada. A territorialidade seria, entao, as acoes de-
senvolvidas por varios agentes sociais em uma de-
terminada area geografica e em um certo momento
histérico. As agbes sao produzidas pelas relagoes
estabelecidas entre os agentes, em que se incluem
os processos vinculados a produgao, mas, também,
os elementos culturais que se referem ao conjunto
complexo de padroes de comportamento, dado pe-
las crengas, instituicoes, valores éticos (espirituais e
materiais) que sao transmitidos coletivamente e que
caracterizam uma dada sociedade.

Em outras palavras, a consideracao da dimensao terri-
torial denota uma abordagem geografica profunda, pois falar
em territorio, em vez de espacgo geografico, é afirmar que os
locais nos quais estao inscritas as existéncias humanas foram
construidos pelos homens, ao mesmo tempo pela sua agao

e técnica e pelos discursos que estes mantinham sobre ele.
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As relacbes que 0s grupos conservam com Seu meio nao sao
somente materiais, mas também de ordem simbdlica (afetiva), o
que os torna seres atuantes e pensantes.

A partir desta discussao, podemos visualizar, com mais se-
guranca, a importancia de se ter uma compreensao apurada do
territorio que se deseja estudar e onde deseja atuar o futuro pro-
fissional da area do turismo. Ao turismoélogo cabe sempre o ques-
tionamento sobre o tipo de planejamento que melhor se adequa
aquela realidade (convém ressaltar que a populagcao local deve
atuar como protagonista neste processo), bem como em relagao
as politicas publicas direcionadas ao territdrio turistico, seu ambito
de atuacao, as variaveis a serem adotadas, seus acertos e falhas.
Sendo assim, percebemos que a dinamica territorial bem como as
relacdes sociais que ai se engendram deve ser entendida para que
se possa organizar os espacgos vocacionados para o turismo, criar
territorios turisticos sem descaracteriza-los ou Ihes roubando as
caracteristicas de “lugares” (FREITAS, 2008).

Com relacao ao termo "regiao", Corréa (1986) esclarece
que este € um dos mais comuns entre os gedgrafos e também
no linguajar da populacao em geral. Este conceito esta ligado a
nocao fundamental de diferenciacao de area, a aceitacao de que
a superficie da Terra é constituida por areas diferentes entre si.
E é na medida em que a histéria do homem acontece, marca-
da pelo desenvolvimento das forgcas produtivas, pela dinamica
da sociedade de classes e de suas lutas, que o processo de re-
gionalizacao torna-se mais intenso, ou seja, maior é a retaliacao
do espaco ocupado pelo homem em numerosas regioes. Visto
assim, observa-se que o conceito de regiao encontra-se imbrica-
do ao de territorio, tendo em vista que o surgimento dos locais
reais ou regioes estao inseridos, historicamente, no contexto do
desenvolvimento desigual da economia capitalista, conferindo
particularidades as formas de reproducao do capital no espaco.
O uso da escala regional, como l6cus de planejamento — isto &,
a delimitacao de um territério para acao e controle — tem o seu

apogeu no Brasil nas décadas de 1960 e 1970.
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Podemos considerar ainda que entender a regiao, segun-
do a corrente da Geografia Critica, significa considerar o tema
regional sob uma articulagao do modo de producao capitalista.
Significa entender que a atuacao do capital deixa suas marcas no
espaco, criando-o, transformando-o ou adaptando-o de acordo
com seus interesses. A regiao surge, geralmente, como um ato
politico, um instrumento de planejamento politico-administrativo
para controle das acoes no espaco. Além do mais, as propostas
de divisoes regionais do Brasil apresentam critérios de regiona-
lizacao diferentes. A respeito destas ideias, mesmo sabendo que
nao existe um consenso a respeito dos conceitos e critérios uti-
lizados para a regionalizacao dos espacos, deve-se sempre levar
em conta que qualquer que seja o objetivo da segmentacao do
espaco — seja por fundamentos religiosos, politicos, culturais,
turisticos — a definicao de usar os critérios de homogeneidade
(divisoes por paisagens, relevo, clima, ou outros atributos natu-
rais) ou de heterogeneidade devera estar em consonancia com o
objeto de estudo; ou seja, se o objetivo for regionalizar economi-
camente uma sociedade mercantil, a heterogeneidade mostra-se
mais adequada, por privilegiar a construcao de cadeias de de-
pendéncia, de complementaridade entre os diversos pontos do
espaco. No entanto, se o objetivo for compreender aspectos da
organizacao politica, os critérios de homogeneidade serao mais
bem empregados (FREITAS, 2008).

Na tentativa de transportar tais reflexdes para o estudo do
turismo, especificamente para a metodologia de regionalizagao tu-
ristica do espaco, entende-se que os polos ou circuitos sao regioes
de planejamento, traduzidas em regioes, programas e planos que,
criados pelo Estado, por sua vez, constituem mecanismo de con-
trole e acao do Estado. Portanto, devem ser construidos em uma
visao tradicional a partir de dois critérios, ou seja, das regularidades
quanto aos elementos do meio fisico, onde se integram os atrativos
naturais e histérico-culturais e, também, com base na interdepen-
déncia, quanto aos aspectos de infraestrutura, servicos e producao
econdmica (FREITAS, 2008).
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[ )
@ Atividade

1. Escreva, com suas proéprias palavras, a importancia dos concei-
tos de territorio e regiao para o profissional/gestor que lida com
politicas do turismo.

Atende ao Objetivo 1

Resposta Comentada

Nesta atividade, vocé deve demonstrar que compreendeu a relagao
estreita existente entre a pratica do turismo e as alteracoes espaciais
que esta demanda. Assim, de forma sucinta, podemos perceber que
o conceito de territorio é importante para o gestor de turismo, pois
ele deve ter ciéncia de que, naquele espaco geografico onde traba-
lha, poderao existir grupos sociais que mantém relacées afetivas,
simbdlicas, culturais com o lugar, de que é preciso respeitar e pre-
servar as tradigbes. Ja o conceito de regido expressa um ato politico
de planejamento territorial para controle e administragao do espago
geografico.

Turismo: pratica de consumo do espaco

Discutimos no inicio que existe uma série de definicoes con-
ceituais para a atividade do turismo, dentre estas a que esta melhor
adequada aos objetivos desta aula é a de Coriolano (2006, p. 40)

que o vé como “uma abstracdo, onde o que existe de fato sdo os
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lugares e o que eles possuem transformados em atrativos turisticos
naturais e culturais a serem usufruidos pelas populacoes locais e
viajantes” Ou seja, diz respeito a adaptacao, ao desenvolvimento
por que certos “lugares” passam para se transformar em “territo-
rios turisticos” dotados de infraestrutura, equipamentos, servicos e
atrativos capazes de atrair e acomodar certos grupos de turistas por
um determinado periodo de tempo. Assim, é dada énfase especial
ao carater espacial da atividade do turismo e ao poder de modifica-
cao do espaco através do Estado e de suas politicas publicas.
Tomando por base estudos que enfatizam a relevancia que
0 espaco assume no processo competitivo observado nos dias
atuais, podemos afirmar que, no contexto da globalizacao, o con-
teudo do espaco gera condicoes diferenciadas de competitividade
aos agentes econdmicos. Uma fabrica, por exemplo, ao se instalar
ou deslocar para determinado espaco, leva em consideracao uma
série de variaveis, sejam os incentivos fiscais, passando pela fa-
cilidade de escoar a producao, até a presenca de matéria-prima e
mao de obra abundante. E, no que se refere a atividade turistica,
a competitividade entre os territorios para se tornarem um des-
tino internacionalmente reconhecido os tem levado a buscarem
um diferencial entre si, seja através da criacao de espacos espe-
taculares e extraodinarios, seja pela valorizacao das caracteristi-
cas socioculturais locais, manifestadas nas artes, tradicoes, iden-
tidades, histdria, ou ainda pela disponibilidade de infraestrutura e
equipamentos basicos e turisticos, de servicos de apoio ao turista,
pela qualidade do servico prestado e pela preservacao do ambien-
te natural. Assim, as diferentes formas e conteudos dos espacos
assumem relevancia na competitividade turistica que emerge no
contexto da acumulagao flexivel (FRATUCCI, 2008). Refletindo sobre
este ponto de vista, poderemos avancar na discussao do carater
multifacetado do turismo, uma pratica social realizada no espaco
e transformadora deste, que pode trazer consigo impactos tanto

positivos quanto negativos as localidades visitadas.
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Harvey (1998) explica |
que o regime conhecido
por acumulacao
flexivel & marcado por
um enfrentamento direto
com a rigidez do fordismo
(produg@o em serie) — ele
se apoia na flexibilidade
dos processos e dos mer-
cados de trabalho, dos
produtos e padroes de
consumo do pos-Segunda
Guerra Mundial. Sao
caracteristicas deste
regime a volatilidade do
mercado, 0 aumento da
competicao e do estrei-
tamento das margens de
lucro e a crescente pre-
carizacao nas relagoes
de trabalho.
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Com relacao aos impactos positivos do turismo, sabemos
que o aumento espontaneo ou planejado de fluxos turisticos
pode dinamizar as economias locais e regionais pelas demandas
que os turistas trazem consigo (demandas por hospedagem e ali-
mentacao, entre outras), multiplicando infraestruturas, gerando
postos de trabalho, fazendo o dinheiro circular, além de outros
impactos de ordem simbdlica, tais como aumento da autoestima
da populacao local, maior consciéncia da necessidade de pre-
servacao do patrimonio natural e cultural e intercambio cultural
entre populacao nativa e turistas.

Sobre os impactos negativos, conforme alerta Cruz (2009),
é preciso refletir no papel que o turismo tem na distribuicao da
riqueza, sob a luz da dimensao espacial da atividade. Isto porque,
para a autora, o turismo poderia acontecer em todos os luga-
res do planeta, pelo menos teoricamente, ja que a elaboracao de
atrativos turisticos sao construcgoes culturais —isto quer dizer que
alguns lugares que hoje exercem atratividade nao exerceram
no passado ou, ainda, que a tecnologia cada vez mais avancada
permite a possibilidade de construcao de complexos turisticos
em praticamente qualquer contexto geografico (exemplos: Dis-
neyland, Dubai e outros). Esta caracteristica confere ao turismo
uma competéncia maior do que qualquer outra atividade econ6-
mica: a de distribuir espacialmente a riqueza. Contudo, mesmo
diante deste atributo, é preciso um olhar critico, pois em mui-
tas situagoes a distribuicao espacial da riqueza nao se traduz em
distribuicao estrutural da riqueza. E é justamente por isto que
muitos lugares pobres, quando “capturados” pela atividade do
turismo, viram suas economias serem dinamizadas e assistiram
a profundas transformacoes em seus territorios sem que, ne-
cessariamente, suas populagcoes tivessem se tornado automati-
camente detentoras de melhores condi¢oes de vida e de renda
(CRUZ, 2009).

Cruz (2006) apresenta ainda um outro lado perverso da ati-
vidade do turismo, argumentando que, se de um lado o turismo

pode, teoricamente, contribuir para “aliviar a pobreza’/ de outro,
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tem sido, na pratica, responsavel por sua redistribuicao espacial.
Ao tornar determinadas porgoes do territorio atrativas para tra-
balhadores com baixa qualificagao profissional, dado que grande
parte dos postos de trabalho diretamente associados ao turismo
estao na informalidade ou sao mal remunerados, o turismo tem
atraido contingentes de pobres para lugares receptores de flu-
x0s, na busca por sua insercao no mundo do trabalho. Foi assim
que muitos destinos turisticos distribuidos pelo pais viram suas
periferias crescerem, com ocupacoes desordenadas e carentes
de infraestruturas urbanas, sendo este processo, em muitos ca-
sos, iniciado por trabalhadores do setor da construcao civil, que
corresponde a um dos setores mais dinamizados pela atividade
do turismo (CRUZ, 2006). Contudo, cabe esclarecer que nao é
apenas no setor turistico que é possivel observar indicios de pre-

carizacao nas relacoes de trabalho.

Claudia Bueno

Figura 2.5: Vendedor ambulante em uma praia brasileira.
Fonte: http://www.flickr.com/photos/vidas_de_nossas_vidas/432964228/
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Adriano Ribeiro

Figura 2.6: “Camel6 em alto-mar”Vendedor ambulante nas piscinas
naturais de Pajucara, litoral alagoano.

Fonte: http://www.flickr.com/photos/65148658 @ N00/61320460

A partir de leituras dos principais documentos e legislacoes
que regem o turismo no Brasil, é possivel notar que as politicas
publicas apresentam-se, pelo menos no plano tedérico-institucio-
nal, sob um discurso de inclusao social, participacao e descentra-
lizagao/regionalizagao das agdes. Convém ressaltar que o plane-
jamento do turismo no Brasil também vai de encontro com estas

III 4

perspectivas, ja que a “inclusao social” é apresentada como um
dos pressupostos do Programa de Regionalizacao do Turismo —
Roteiros do Brasil (projeto estruturante do Ministério do Turis-
mo). O préprio Plano Nacional de Turismo — PNT 2007/2010 — tem
como titulo “Uma viagem de inclusao” e entre os seus objetivos
esta a promogao do turismo como um fator de inclusao social,
por meio da geracao de trabalho e de renda, e ainda pela inclu-
sao da atividade na pauta de consumo de todos os brasileiros (ao
proporcionar aos brasileiros a oportunidade de viajar pelo seu
pais). Neste Plano é apontado o foco dos beneficios resultantes
da atividade turistica que estara centrado nas populacdes locais.

As decisoes e as acoes que beneficiam a comunidade deverao

48



Politicas Publicas de Turismo

ser priorizadas, sendo relegadas a segundo plano aquelas que
favorecam exclusivamente um ou outro segmento. Para que es-
tes objetivos sejam alcancados, serd necessaria a criagao de me-
canismos de distribuicao dos beneficios conquistados para pro-
porcionar um crescimento econémico equilibrado, favorecendo
a geracao e a ampliacao de postos de trabalho, além da distribui-

cao de renda, conforme trecho apresentado a seguir:

Um dos maiores e mais notaveis desafios da sociedade brasi-
leira tem sido o enfrentamento das questoes da desigualdade
e da exclusao social, em um cenario democratico, que pres-
supoem a ampla participagao do conjunto dos atores sociais.
(...) O Governo Federal vem desenvolvendo agdes afirmativas
legais e institucionais para mudar este cenario. O Ministério
doTurismo aliou-se a esta luta e convoca a sociedade para a
cidadania. A idéia de inclusao assumida pelo MINTUR enfoca
também o acesso e a distribuicdo dos beneficios da atividade
turistica. Ao poder publico cabe a funcao de fomentador para
a ascensao sociocultural e econdémica dos individuos, na qual
age como articulador para a participacao intersetorial e insti-
tucional no processo (BRASIL. MINTUR, 2008, p. 12).

Ainda sobre politicas publicas de turismo, nao podemos
deixar de citar a questao das escalas de planejamento. Em um
passado recente, as politicas publicas de turismo se centravam
na escala municipal (assunto que sera aprofundado na aula so-
bre o Programa Nacional de Municipalizagdo doTurismo); na ges-
tao do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, o foco passa a ser a
escala regional (Programa de Regionalizagdo do Turismo — PRT).
Cabe a nos, profissionais do turismo, o conhecimento sobre a
trajetdria das politicas publicas anteriores de turismo e o acom-
panhamento critico sobre o processo atual, pois sabemos que
delimitar uma regiao é um ato politico do Estado para seu con-
trole e agao em determinado territério. Cabe a ele agora com-
peténcia técnica e econdmica suficiente para gerir e apoiar as
centenas de roteiros criados no ambito do PRT e a capacidade
de identificar as particularidades e os conflitos existentes dentro

destas regioes turisticas.
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Atende aos Objetivos 2 e 3

2. Uma expressao frequentemente associada ao turismo e que
merece destaque neste debate é a que afirma que a atividade
turistica é a “industria sem chaminés’; gracas ao seu potencial de
produzir riquezas, sem (supostamente) agredir o meio ambiente.
Nesta otica, a atividade seria considerada uma espécie de indus-
tria limpa, que nao polui. Sob este ponto de vista, e levando em
conta a discussao anterior sobre a dimensao espacial da ativida-
de do turismo, redija um pequeno texto sobre o poder distributi-
vo da riqueza associado a atividade.

Resposta Comentada

Nesta resposta, devemos compreender que o turismo possui como
caracteristica singular o fato de poder ser desenvolvido em quase
todos os espacos do planeta, basta lancar mao de tecnologia de
ponta, investimentos vultosos e politicas publicas para alcancar tal
objetivo. Como estamos refletindo sobre uma atividade que gera
beneficios econémicos, pode-se afirmar que o turismo possui entao
uma grande capacidade de distribuir riqueza dentre estas territoria-
lidades turisticas criadas, pelo menos teoricamente. Porém, na prati-
ca, muitas vezes esta riqueza é mal distribuida (concentrada na mao
de pequenos grupos; um exemplo é quando um turista se hospeda
em um resort de uma cadeia internacional e nao interage com o seu
entorno) e ndo gera aumento da qualidade de vida na localidade.

Nesta aula, podemos concluir que é de grande valia o conhe-
cimento e uso dos conceitos da Geografia na pratica do planejador
e gestor do turismo, ja que ambas as disciplinas (Turismo e Geo-

grafia) lidam e se relacionam com o espaco e com as pessoas.
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(]
Q Atividade Final

Atende aos Objetivos 1, 2 e 3

ApOs a leitura da noticia abaixo, explique como as questoes re-
lativas ao conceito de territério poderao ser usadas para solu-
cionar o problema apresentado. Para organizar a sua resposta,
redija um pequeno texto, se posicionando a favor de um dos dois
grupos, quer sejam eles os pescadores artesanais ou o grupo de
empresarios do resort.

Ameaca a restinga de Marica (RJ)

A restinga vem sendo ameacada em sua preservagao por
um grupo hoteleiro luso-espanhol que pretende construir,
na APA (Area de Preservacao Ambiental) de Marica, um re-
sort (hotel de luxo), violando dispositivos constitucionais.
Na tentativa de “privatizar a restinga’; em 2007 o referido
grupo empresarial cercou a area e tentou expulsar os pes-
cadores de Zacarias. A medida, no entanto, foi questionada
por acao civil publica, que gerou liminar restabelecendo o
livre transito de pescadores e moradores na restinga.

Um dos indicativos aprovados durante o evento foi no sen-
tido de que se aprofunde a luta pela criacado de um Parque
Nacional federalizado na area da restinga, garantindo a per-
manéncia dos pescadores de Zacarias no entorno da Lagoa
de Maricd, com regularizagao de suas terras e direito a ces-
sao de uso e posse. De acordo com uma militante favoravel
aos pescadores, pela legislagao atual, as APAs dao brecha
para que se construa em areas consideradas “degradadas’
facilitando a vida dos especuladores. E para piorar, afir-
ma ela, o governo do Estado editou Decreto em 2007 que
flexibiliza ainda mais a exploracao da lagoa, permitindo a
construcdo em Areas de Preservacao Permanente (APPs)

(PELLICCIONE, 2008).
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Resposta Comentada

Nesta atividade vocé deve argumentar favoravelmente a populagao
local, usando argumentos que perpassam o conceito de territorio.
Sendo assim, vocé deve defender a ideia de que aquele territdrio deve
ser resguardado pela comunidade de pescadores, de que é injusto
um resort (em prol do lucro proprio) querer retira-los da sua territo-
rialidade (local de onde tiram o sustento). Isto porque, dentre outros
motivos, se aquele local ainda se encontra preservado, foi devido a
maneira como aquela populagao fez uso dos atributos naturais (ma-
nejo). Além do mais, as relacbes que os grupos conservam com seu
meio nao sao somente materiais, mas também de ordem simbdlica
(afetiva) e cultural (modo de vida e formas de sobrevivéncia).

Resumo

Nesta aula, vimos que o turismo deve ser entendido como um
fendmeno social, uma pratica do homem que se desloca por moti-
vagoes diversas e que a partir dai demanda uma série de servicos,
equipamentos, atividades econdmicas que irao causar transfor-
macoes no espaco, assim como faz gerar uma série de efeitos
positivos e negativos sobre o meio ambiente, que podem ser de
carater social, econdmico, cultural e ecoldgico. As politicas tém
que contemplar esta diversidade e fomentar o desenvolvimento,
no seu sentido mais amplo.

Para entendermos a dimensao espacial da atividade, langamos
mao de uma série de conceitos da Geografia, dentre os quais

destacamos "regiao" e "territorio". Foi visto que a regionalizacao
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€ decorrente de um ato politico, enquanto os processos de ter-
ritorializagao sao intrinsecos a determinados grupos sociais que
estabelecem com o lugar vinculos politicos, afetivos, religiosos e
outros, legitimados, devido a sua historia e poder junto ao terri-
torio. Esta discussao é especialmente relevante para os gestores
publicos do turismo, pois a dindmica territorial, as relacoes e os
conflitos que ai se engendram devem ser entendidos, para que
se possa organizar os espacos vocacionados para o turismo sem
descaracteriza-los. Proporcionam, assim, uma distribuicao mais
justa da riqueza originada e o consequente aumento da qualidade

de vida nos territorios turisticos.

Informacéo sobre a préxima aula

Na proxima aula, aprenderemos sobre as primeiras politi-

cas publicas de turismo que tivemos no Brasil.
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0 papel do Estado na estrutura da
administracao publica do turismo

Maria Angélica Maciel Costa

Meta da aula

Apresentar o funcionamento da estrutura administrativa
publica do turismo no Brasil, bem como as principais atri-
buicdes dos atores envolvidos na gestao, principalmente
com relacao ao papel do Estado, nas trés esferas de atuagao.

Objetivos

Esperamos que, ao final desta aula, vocé seja capaz de:

identificar o papel e a importancia do Estado para o
desenvolvimento do turismo no espaco;

analisar o funcionamento e a estrutura da gestao
publica do turismo no pais;

identificar os atores envolvidos com a formulagao de
politicas publicas de turismo, seu ambito de atuagao
bem como as suas responsabilidades.




Aula 3. O papel do Estado na estrutura da administracao publica do turismo

Introducao

Conhecemos bem a afirmacao de que o Brasil € um pais detentor
de grande potencialidade turistica. As riquezas paisagisticas e a
diversidade biolégica e cultural sao de grande interesse para o tu-
rismo domeéstico e internacional. Por esses e outros motivos que,
mais do que nunca, o setor necessita de instrumentos publicos
legais e de uma Politica Nacional norteadora que sirvam tanto de
incentivo para um turismo mais responsavel quanto de contro-
le para o ordenamento e uso equilibrado dos espacgos turisticos.
Além do mais, vimos na aula passada que o turismo é uma ativi-
dade que ocorre no espago, sua matéria-prima. Demos énfase ao
carater espacial da atividade do turismo e ao seu poder de mo-
dificar o espaco através das acdes do Estado e de suas politicas
publicas.

Em principio, os papéis de fomento e controle devem ser de res-
ponsabilidade do conjunto de agentes publicos e privados que
atuam com o turismo. Porém, cabe ao Estado a prerrogativa de
ditar politicas orientadoras para o planejamento e a gestao do tu-
rismo em todos os niveis de governo, assim como para o setor
privado.

Vocé saberia dizer quais sao os instrumentos politicos disponiveis
para a gestao do turismo? Dentre os instrumentos disponiveis,
uma legislacao clara tem um papel de destaque por ordenar nao
s6 o funcionamento do setor privado, mas principalmente deixar
claro o papel dos governos (nos trés niveis de atuacao: federal,
estadual e municipal) no desenvolvimento do turismo.

Fomentar o turismo significa dispor de um conjunto de normas
claras que instrumentalize o poder publico com regras facilita-
doras para o financiamento dos negécios, estimulo aos investi-
mentos, defesa da concorréncia, apoio a capacitagao dos agentes
do mercado, disponibilizacao de dados sobre o setor, acoes em
promocao turistica, investimentos em infraestrutura basica, entre

outras atribuicoes que veremos no decorrer desta aula.
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Politicas publicas: formas de intervencao legiti-
ma no territério

Vocé lembra o que é uma politica publica? Segundo Azeve-
do (2003) apud Freitas (2008), politica publica "é tudo o que um
governo faz e deixa de fazer, com todos os impactos de suas agcoes
e de suas omissoes". Ou seja, ela é, na verdade, a concretizacao
das ideologias do Estado na sociedade, no territério, no tempo.
Adotando esse conceito podemos dizer que as politicas publicas
tém duas caracteristicas: a busca do consenso em torno do que
se pretende fazer ou nao fazer (quanto maior o consenso, maiores
chances de aprovacao e implementacao do que foi proposto); a
definicao de normas e o processamento de conflitos (elas podem
definir normas tanto para a acao, como para a resolucao de confli-
tos entre individuos e agentes sociais).

Sabemos a importancia que o patriménio ecoldgico, histo-
rico e cultural desempenha na geracao de fluxos turisticos para
as localidades. Logo, para que esta atratividade se mantenha, sao
necessarias agoes que preservem os atrativos, evitando possiveis
degradagoes. Dito isto, gostariamos de tratar do seguinte aspec-
to: suponhamos que em uma determinada localidade nao exista
setor publico atuante ou com quadro de pessoal suficiente para
fiscalizar o andamento das politicas publicas por ele adotadas.

Neste caso, o desenvolvimento turistico ocorre a revelia dos
interesses difusos, ou seja, permite que iniciativas e interesses in-
dividuais possam se sobressair, desencadeando, inevitavelmente,
desequilibrios nos destinos turisticos (CRUZ, 2006). E isto € justa-
mente o que deve ser evitado: que os interesses de determinados
grupos sociais, preocupados em maximizar os beneficios econo-
micos com a atividade do turismo a qualquer preco, se sobrepo-
nha aos interesses da maioria da populacao. Ou ainda, que a falta
de educacao e respeito para com o meio ambiente de determina-
das pessoas ou grupos sociais acarrete danos fisicos ao patrimo-

nio natural e historico.
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Estado

Na sua concepgao

mais comum, pode ser
entendido como uma ins-
tituicao formada por uma
populagao (povo) que vive
em determinado territorio,
com governo proprio. Ele
desempenha um conjunto
de fungdes sociais (satide
e educacao, por exemplo)
mantem a lei e a ordem,
resolve os conflitos entre
grupos sociais e econo-
micos, é responsavel pela
defesa do pais e estabe-
lece e controla as regras
comerciais e economicas
(LUCCI, 2003).
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Figura 3.1: Grupo de pessoas acampando perto de
uma cachoeira, desrespeitando uma placa de “proibi-
do acampar” bem préxima ao local onde eles estao.

Percebemos em nossa vida, enquanto cidadaos, que
a funcao do Estado sofre constantemente com a es-
cassez de recursos, principalmente para planos e
investimentos e, por isso, agoes criativas em parce-
ria com o mercado privado (as chamadas parcerias
publico-privadas - “PPP"”), com as universidades, as
comunidades locais e o terceiro setor podem ser uma
estratégia eficiente.
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1)

O ano de 2008 foi um ano importante para o setor
turistico, pois foi formulada a primeira Politica Nacio-
nal de Turismo, Lei Geral do Turismo n.° 11.771/08, de
17 de setembro de 2008. Ela define as atribuicdes do
Governo Federal no planejamento, desenvolvimento
e estimulo ao setor turistico e disciplina a prestacao
de servigos turisticos, o cadastro, a classificacao e a
fiscalizacao dos prestadores de servicos turisticos. A
sua auséncia significava um fator de descontrole e
descompasso nas acoes entre os agentes publicos e
privados promotores do turismo.

As atribuicdes dos atores que lidam com o
turismo

Afirmamos que o Estado deve intervir no turismo para que
a atividade traga mais beneficios do que maleficios aos territd-
rios turisticos, além da dificil tarefa de mediar os interesses e
necessidades dos grupos sociais envolvidos. Assim, chegou o
momento de listarmos quais os papéis que o poder publico deve
desempenhar na area do turismo, visando ao fomento e, ao mes-
mo tempo, ao controle da atividade. Podemos destacar (confor-
me orientacoes de Salvati, 2004):

e elaboracao e implementacao da politica de turismo, com
o intuito de direcionar o desenvolvimento;

e estabelecimento de prioridades e estratégias no desen-

volvimento do produto turistico;
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Figura 3.2:Turistas se hospedando em hotéis de frente
para o mar.

e elaborar e aplicar legislacao e regulamentacao do turis-
mo, estipulando normas sob as quais as atividades turisticas de-

vem se desenvolver;

Figura 3.3: Turistas entregando voucher para adentrar
em uma caverna que possui placa com numero limite
de visitantes.
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e capacitacao de recursos humanos;

e implementacao e manutencgao da infraestrutura;

Figura 3.4: Cidade desordenada acima de uma cidade com in-
fraestrutura adequada.

e estruturacao e diversificacao da oferta turistica;

Figura 3.5: Turistas admirando uma cachoeira enquanto o guia
turistico apresenta o local.
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e promocao turistica;

¢ elaboracao de dados estatisticos, a fim de direcionar in-
vestimentos;

e protecao e conservacao dos recursos naturais, paisagisti-

cos, historicos e culturais de uso turistico direto ou nao;

Figura 3.6: Grupo fazendo apresentacdo de capoeira, com o
mar ao fundo.

e promocao do bem-estar das comunidades que recebem
o turista e do préprio turista;
e promocao da articulagao e mobilizacao entre os diversos

atores envolvidos no processo de desenvolvimento do turismo.

[ ]
@) Adividade

1. Releia os topicos mencionados com as atribuicdes designa-
das ao Estado no que tange a regulamentacao da atividade do
turismo. Escolha um destes papéis que cabe ao poder publico e
escreva um pequeno texto que contenha:

Atende ao Objetivo 1

a) a importancia desta responsabilidade no fomento e ou contro-
le do turismo;

b) sugestao de estratégias para alcancar este objetivo;
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c) apresente um exemplo real de alguma politica publica de tu-
rismo, efetuada por quaisquer dos trés niveis de governo, que se
proponha a esta finalidade escolhida por vocé.

Resposta Comentada

Nesta atividade vocé deve demonstrar que compreendeu a impor-
tancia e as atribuigoes delegadas ao poder publico, enquanto agente
de fomento e controle da atividade turistica.

Caso escolha a atribuicao de “implementacao e manutencao da in-
fraestrutura] por exemplo, devera explanar que uma cidade bem
estruturada é fundamental para acolher turistas, bem como propor-
cionar qualidade de vida para a populagao local (ambos desfrutarao
e/ou se beneficiarao de servigos publicos de saneamento, de energia
elétrica, saude publica, acesso, dentre outras). Para tanto, podem
usar como estratégia para atingir este objetivo, parcerias publico-
privadas e/ou parceria com as outras esferas de governo. Um exem-
plo de politica publica que prové infraestrutura visando ao turismo
sdo as acoes do Prodetur Nordeste.

Feita esta apresentacao geral da importancia do papel do
Estado para o desenvolvimento adequado da atividade turistica,
faremos no tépico a seguir uma discussao sobre as responsabili-

dades cabiveis aos trés niveis de governo.
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Estado e politicas publicas: seu poder de in-
tervencdo no territorio

Embora consigamos perceber, com clareza, que é no nivel
local em que o turismo ocorre de fato, ou seja, que é nesta escala
que deverao se concentrar os esforcos de planejamento, fomen-
to, ordenamento e controle de seu desenvolvimento, as outras
instancias de gestao publica (federal e estadual) ndo devem ja-
mais ser desprezadas. Isto porque elas proporcionam as bases
gerais de planejamento, as diretrizes da gestao e o suporte téc-
nico, financeiro e logistico para o desenvolvimento integrado do
turismo. Além disso, € necessario observar que o papel de cada
instancia nao é igual, mas, sobretudo, complementar; ou quando
0 é, atua em esferas diferentes.

Convém, neste momento, atentarmos para o fato de que
na Constituicao Federal de 1988 as responsabilidades da Uniao,
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios se igualaram
em relacado ao desenvolvimento do turismo, pois o art. 180 dis-
poe que "A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
promoverao e incentivarao o turismo como fator de desenvol-
vimento social e econdmico". Entretanto, entendemos que essa
atribuicao foi apresentada de maneira muito genérica, requeren-
do complementacao e maior clareza de funcdes nos respectivos
ambitos governamentais (SALVATI, 2004). Observe as necessida-
des e visoes dos diferentes atores sociais a seguir. Cabe ao Esta-

do mediar os interesses em prol do bem da coletividade.
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O governo local almeja:
e gerar desenvolvimento econémico e social;
® projetar o municipio como destino turistico;
e incrementar a arrecadagao e a circulacao de renda.

O setor privado procura:
e oportunidade econémica;
e recursos humanos capacitados;
e infraestrutura, facilidades e acessos;
e atrativos em quantidade e qualidade.

O Patriménio Natural e Cultural necessita:
e protegao e recuperacao;
e conscientizacao e valorizacao.

A comunidade local busca:
e saude, trabalho, educagao e saneamento;
e respeito aos seus direitos e suas tradigcoes;
e participar das tomadas de decisoes.

O turista deseja:
* preco, conforto e seguranca;
¢ qualidade nos servigos e na experiéncia da visitacao.

Dito isto, esclareceremos nos tépicos a seguir como a di-

visao de atribuicdes ocorre na pratica.

A estrutura publica federal do turismo

O Ministério do Turismo (MTur), criado oficialmente em
2003, tem como objetivo desenvolver o turismo como uma ativi-
dade econOmica sustentavel, com papel relevante na geragcao de
empregos e divisas, proporcionando a inclusao social. Segundo
informacodes obtidas na pagina eletronica deste organismo, uma
de suas inovacoes estd na conducao de politicas publicas com
um modelo de gestéo descentralizada, orientado pelo pensamen-

to estratégico.
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2/
A gestao descentralizada, ou descentralizacao espa-
cial das funcgodes atribuidas ao setor publico, tomou
impulso a partir da Constituicdo de 1988 (no periodo
de repressao militar a gestao publica era concentrada
no nivel federal), por meio da criagdo de espacgos de
gestao com responsabilidades compartilhadas (con-
selhos e foruns de turismo). E uma das premissas
basicas nas politicas contemporaneas de desenvol-
vimento de diversos setores, inclusive do turismo.
Porém, precisamos ter um olhar atento sobre estas
experiéncias, pois cabe aos governos nao apenas
criar os espacos para a participagao da sociedade ci-
vil e iniciativa privada nas tomadas de decisao, mas
também capacitar e criar condigoes favoraveis para
os diferentes atores participarem ativamente no esta-
belecimento, execugcao e monitoramento de politicas
publicas de turismo.

Convém, ainda, acrescentar que existem dois tipos de
arranjos participativos, aqueles consultivos (em que
os membros se reinem para debater sobre determi-
nado assunto de interesse publico e expressam a sua
opiniao aos gestores publicos; sdo propositivos) e os
deliberativos (nas reunides de um conselho ou férum
deste tipo, os seus membros detém o poder de vo-
tar a favor ou contra determinada questao em debate
e o resultado desta votagao devera ser acatado pelo
poder publico). Atualmente, o Conselho Nacional de
Turismo e os Foruns Estaduais de Turismo sao cole-
giados de tipo consultivo, enquanto no nivel munici-
pal existem alguns Conselhos Municipais de Turismo
(Comtur) deliberativos.

A descentralizagao é um assunto relevante no ambito do
MTur, tanto que existe um setor especifico para esta tarefa: trata-
se do programa “Implementacao de Descentralizagcao da Politica
Nacional de Turismo” Este abrange as atividades relacionadas a
formulagao da Politica Nacional de Turismo e a sistematizacao
no Plano Nacional deTurismo. Ha também a implementacao, por

meio de acdes de apoio, do encaminhamento das recomenda-
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¢oes do Conselho Nacional de Turismo e do Forum Nacional de
Secretarios e Dirigentes Estaduais deTurismo. Contempla, em am-
bito nacional, o acompanhamento e a integracao das acoes dos
Foéruns e Conselhos Estaduais de Turismo, nas 27 Unidades da Fe-
deracao, e o apoio a estruturacao, a organizacao e a integracao
das acgoes de instancias regionais e macrorregionais de turismo.
O programa deve dar encaminhamento as propostas e acoes rela-
cionadas com a elaboracao da Agenda Ambiental para o Turismo,
que deve orientar as politicas publicas do setor no que se refere
a sustentabilidade ambiental e também ao combate a exploracao
sexual infantojuvenil, em um trabalho articulado com o Ministério
da Justica, segundo informacodes obtidas no site do ministério.

Na estrutura organizacional do MTur est4, ainda, a Secreta-
ria Nacional de Politicas do Turismo, que assume o papel de exe-
cutar a politica nacional para o setor, orientada pelas diretrizes
do Conselho Nacional do Turismo. Também é responsavel pela
promocao interna, além de zelar pela qualidade da prestacao do
servicgo turistico brasileiro. Para subsidiar a formulacao dos pla-
nos, programas e agoes destinados ao fortalecimento do turismo
nacional, ha a Secretaria Nacional de Programas de Desenvolvi-
mento do Turismo. O érgao possui como atribuicao promover o
desenvolvimento da infraestrutura e a melhoria da qualidade dos
servicos prestados. O Instituto Brasileiro de Turismo — Embratur,
criado em 18 de novembro de 1966 como Empresa Brasileira de
Turismo, tinha o objetivo de fomentar a atividade turistica ao via-
bilizar condicoes para a geracao de emprego, renda e desenvol-
vimento em todo o pais. Porém, desde janeiro de 2003, com a
instituicao do MTur, a sua atuacao concentra-se na promocgao, no
marketing e no apoio a comercializacao dos produtos, servicos e
destinos turisticos brasileiros no exterior.

A criacao do novo ministério foi um marco importante
para a atividade do turismo, pois se trata de mais uma estrutura
de apoio ao érgao central. E evidente e efetiva a mudanca nas
suas funcoes que, em linhas gerais, sao: promoc¢ao, marketing

e apoio a comercializacao dos produtos brasileiros no exterior;
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e elaboracao de estudos e pesquisas que orientem os processos
de tomada de decisOes e avaliem o impacto do turismo na eco-
nomia nacional (SALVATI, 2004).

A figura a seguir apresenta o organograma do Ministério

doTurismo.

Secetre Nadonar;e
Secretaria Nacional de Proararas da
Executiva Politicas de D g s
Turismo

Turismo

Gabinete do

Dep. de
Programas
onais

Diretoria
 de Gesta

Diretoria
~ deG

Dep. de
Financiamento

Departamento
de Relagoes

Departamento
de Qualificagdo
e Certlficagag.

Figura 3.7: Fluxograma da divisdo de competéncia dos 6rgaos que
compoéem o Ministério do Turismo.
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/)

Consulte a pagina eletrénica do MTur e conheca to-
das as legislacOes federais que regem a atividade do
turismo no Brasil. O link é: http://www.turismo.gov.br/
turismol/legislacao/. Para saber sobre os programas
de acao acesse: http://www.turismo.gov.br/turismo/
programas_acoes/

A estrutura publica estadual do turismo

Cada estado brasileiro possui uma forma de inserir os as-
suntos de desenvolvimento turistico em seus 6rgaos publicos es-
taduais. Alguns destinam uma Secretaria Estadual inteiramente
ao turismo e outras inserem o turismo juntamente com outras
pastas (secretarias de “esporte, lazer e turismo’, ou “industria,
comércio e turismo’; “cultura e turismo”), podendo existir uma
ou mais secretarias que se ocupem do assunto. Porém, se os as-
suntos relativos ao turismo estiverem espalhados em muitos or-
ganismos publicos diferentes, torna-se dificil um direcionamento
Unico para o turismo naquele estado como um todo - no Rio de
Janeiro, por exemplo, existe a Secretaria de Estado de Turismo,
Esporte e Lazer (Sete) e a Companhia de Turismo do Estado do
Rio de Janeiro (TurisRio) empresa estatal de economia mista;
além de ser possivel encontrar assuntos de interesse turistico

nas secretarias de Cultura e Meio Ambiente.
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2
Sabemos que o turismo é uma atividade complexa
que se relaciona com diversos setores da gestao pu-
blica, logo, nao estamos nos posicionando contrarios
a existéncia da discussao do turismo em varias se-
cretarias. A critica € com relagao as dificuldades de
planejamento turistico quando ha falta de dados sis-
tematizados em um unico érgao, sobreposigao de ta-
refas entre os organismos, ou inexisténcia de funcio-
narios publicos que se ocupem apenas da questao do
turismo e detenham uma visao holistica do fen6meno
naquela regiao. Além do fato de que os orgcamentos
destinados ao turismo geralmente sao inferiores ao
necessario para a realizacao de um bom trabalho.

Independentemente da estrutura que possui, cabe ao or-
gao estadual obter e fornecer informacoes permanentes e atuali-
zadas sobre a atividade turistica nos ambitos federal e municipal
(dentro do seu estado), tomando conhecimento e incentivando
as politicas e programas desenvolvidos pelas municipalidades,
ou seja, esta instancia serd o elo de ligagao entre o federal e o
local (ou regional). Além do mais, de acordo com as orientacoes
do Ministério doTurismo, cabe a cada estado regionalizar seu ter-
ritorio em areas turisticas, de forma a facilitar a adogao e imple-
mentacao de politicas publicas.

Os estados brasileiros que possuem regioes de relevante
interesse turistico, que abrangem dois ou mais municipios, ja co-
mec¢am a despertar para a importancia de se pensar no planeja-
mento regional através da formatacao de um Circuito Turistico.

Vocé ja ouviu falar sobre os Circuitos de Minas Gerais? Cir-
cuitos Turisticos sao entidades sem fins lucrativos, que caracte-
rizam a politica publica de Regionalizacao do Turismo de Minas
Gerais, implantada pelo governo de Minas em 2003, por meio

do Decreto-Lei n°® 43.321. As associagdes abrigam um conjunto
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de municipios de uma mesma regiao, com afinidades culturais,
sociais e econdmicas, que se unem para organizar e desenvolver
a atividade turistica regional de forma sustentavel, consolidando
uma identidade regional.

Hoje, de acordo com a Resolugcao 008/2008, Minas Gerais
conta com 42 Associacoes de CircuitosTuristicos certificados, en-
volvendo todas as regioes do estado. Além de serem certificados
pela Secretaria de Estado de Turismo de Minas Gerais, sao con-
templados com sinalizacao turistica rodoviaria, cursos de capa-
citacao e de melhoria do servico turistico. As acoes da Secretaria
de Estado de Turismo em prol do desenvolvimento do turismo,
nestes Circuitos, incluem sensibilizacao, mobilizacao, elaboracao
de plano estratégico de desenvolvimento e roteirizacao, indo até
a promocao do destino turistico (MINAS GERAIS, 2010). O mapa

a seguir mostra um destes Circuitos.

Circuito dos Diamantes
ri‘:' e
Senador Modestino Gongalves { :
_— /
elicio dos Santos ! f:g
_ o

Rio Vermelho .
© Municipio pertencente ao Circuito
© Municipio de Referéncia
© Distrito Pertencente ao Circulto
— Rodowa pavimentada
Rodovia ndo pavimentada
s Ferrovia
@ Rodovia Federal
€3 Rodovia Estadual
@ Aeroporio

Figura 3.8: Mapa mostrando o nome e a localizagdo dos municipios que compdem o Circuito
Turistico dos Diamantes (MG).

Fonte: www.turismo.mg.gov.br
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O
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O projeto de formatacao de CircuitosTuristicos decorre
de uma politica publica estadual de turismo no estado
mineiro. No nivel federal ha um projeto similar; trata-
se do Programa de Regionalizagdo do Turismo (PRT).
Em alguns casos pode acontecer a sobreposigao en-
tre os dois projetos. Um exemplo disto acontece na
regiao apresentada no mapa anterior. Ela é tanto Cir-
cuito Turistico do Diamante (politica estadual) quanto
é considerada pelo Mintur como um dos 65 Destinos
Indutores do Desenvolvimento Turistico Regional (po-
litica federal).

Outro instrumento que podera ser utilizado como instancia
de planejamento do turismo sao os Foruns Estaduais deTurismo.
Porém, os Féruns atuais nao possuem uma base legal que os
caracterize como orgao efetivamente competente para deliberar
em assuntos de turismo no estado.

Assim, como nao possuem, ainda, representatividade am-
pla, sugere-se sua habilitacao legal como um Conselho Estadual
deTurismo apto a exercer a funcao de érgao consultivo, normativo
e propositivo para os assuntos de desenvolvimento turistico de
forma participativa e, portanto, legitima perante os diferentes in-
teresses regionais, dos setores privados do turismo, da sociedade

civil organizada e das comunidades receptoras (SALVATI, 2004).

A estrutura publica municipal do turismo

A Constituicao Federal de 1988, em seu artigo 23, confere
poderes de atuacdo aos municipios em matéria de protecao do
meio ambiente e do patrimoénio cultural, bens cuja conservacgao é
essencial, em se tratando de valores turisticos locais. Portanto, é
permitido e necessario que os municipios criem estruturas admi-

nistrativas préprias (Secretarias de Meio Ambiente, de Cultura,
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de Turismo e Conselhos Municipais), por intermédio de legisla-
cao municipal, dotando-as de atribuicoes especificas para colo-

car em pratica essas incumbéncias constitucionais.

*
—
Diz o artigo 23 da Constituicao Federal:

Art. 23. E competéncia comum da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Mu-
nicipios:

Il - proteger os documentos, as obras e
outros bens de valor histérico, artistico e
cultural, os monumentos, as paisagens
naturais notaveis e os sitios arqueologi-
cos;

IV —impedir a evasao, a destruicao e a des-
caracterizagcao de obras de arte e de outros
bens de valor histérico, artistico ou cultural;
VI — proteger o meio ambiente e combater
a poluicao em qualquer de suas formas;
VIl - preservar as florestas, a fauna e a flora;

Os organismos municipais de turismo constituem uma das
bases indispensaveis do processo e do desenvolvimento turis-
tico. Pois é ali, junto ao municipio ou aos seus distritos, que o
consumidor entra em contato com o produto turistico e realiza
o ato de consumo. Outro fator que faz emergir a municipalidade
como protagonista do processo é o fato de que uma das metas
das politicas do MTur é a descentralizagao da gestao.

Neste contexto, os municipios assumem responsabilida-
des maiores no desenvolvimento do turismo, pois a estratégia
de fazer politicas publicas de cima para baixo é cada vez mais
valorizada. E, em contrapartida, as prefeituras assumem compro-
missos na execucgao de programas e na formulacao de politicas
direcionadas a promocao do desenvolvimento sustentavel do tu-
rismo na cidade.
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Para organizar suas atividades e promover sua politica de
desenvolvimento, o municipio devera fazé-lo mediante adequa-
do sistema de planejamento permanente. Para a realizacao desta
tarefa é preciso dispor de um corpo técnico qualificado e reser-
var orcamento financeiro, visando concretizar as adaptacoes ne-
cessarias no territorio para o recebimento da demanda turistica.
Tudo isto, é claro, com o devido envolvimento e aval de repre-
sentantes da populacao local e iniciativa privada.

Segundo dados do MTur (BRASIL, 2007), uma estrutura de ges-
tao, no ambito da administracao municipal, deve se constituir por:

e uma secretaria municipal;

e um departamento situado em um organismo de promo-
cao do desenvolvimento;

e uma agéncia ou empresa municipal de turismo;

e minimamente, uma assessoria vinculada, preferencial-

mente, ao gabinete do prefeito.

MUNICIPAL
DE TURISMO

Figura 3.9: Figura de uma casa, com uma placa de “érgao municipal de
turismo’ simbolizando o local onde os atores se reiunem para discutir
a gestao do turismo.
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Independentemente da configuracdo adotada para o Or
gao Municipal de Turismo, é fundamental que este seja vincula-
do a um colegiado local (férum, comité, conselho ou outro for-
mato) que agrupe, em uma rede de colaboracdo, um conjunto
de atores. Entre esses atores destacam-se: os gestores publicos;
as liderancas comunitarias; os agentes da economia privada do
comeércio e servicos voltados ao turismo, especialmente, dos se-
tores de gastronomia e hotelaria; os representantes dos artesaos;
os representantes de grupos locais de interesse cultural, e outros
(SALVATI, 2004).

Nos casos em que o turismo ja se constitui como atividade
econOmica central da localidade ou em municipios de maior porte
demografico, a estrutura, se situada no ambito da administracao
direta, deve ser uma secretaria municipal, com capacidade execu-
tiva e orcamento adequado. Contudo, pelo dinamismo da ativida-
de, é aconselhavel criar uma instancia de administracao indireta
— agéncia de desenvolvimento do turismo ou empresa municipal,
que podera tornar a gestao da atividade mais agil e flexivel, além
de abrigar distintos atores da sociedade civil, especialmente o co-
legiado de direcao do empresariado (BRASIL, 2007).

Neste sentido, existem alguns instrumentos que podem/
devem ser criados e implementados em ambito local em prol da
gestao do turismo. Dentre eles, alguns sao classicos e fundamen-
tais, tais como os Planos Diretores e as Leis de Uso e Ocupacao
do Solo, legislacoes que objetivam ordenar o territério de forma
a garantir o desenvolvimento socioecondmico do municipio e a
qualidade de vida de seus habitantes. Outros dois instrumentos
constitucionais para o exercicio de suas funcées com relacao ao
turismo sao a Lei Orgéanica do Municipio e o Fundo Municipal de

Turismo.
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A Lei Organica do Municipio é a lei pela qual os munici-
pios devem reger suas politicas gerais e sua administracao. Ela
trata dos seguintes temas: alimentacao, educacao, saude, lazer
e esportes, seguranca, cultura, ambiente ecologicamente equili-
brado, transporte coletivo, assisténcia social, habitacao, sanea-
mento basico e outros.

Sobre as competéncias municipais, as prefeituras devem
se organizar para, dentre outras coisas: prestar os servicos publi-
cos de interesse local; elaborar o Plano Diretor; estabelecer nor-
mas de edificacoes; participar de entidades que congreguem ou-
tros municipios com interesses comuns (exemplo: participar do
Forum ou Conselho Estadual deTurismo ja que a articulacao com
outros municipios quase sempre € demandada no planejamento
espacial da atividade turistica); sinalizar as vias urbanas; ordenar
as atividades urbanas; legislar sobre assuntos de interesse local;
promover a protecao do patrimoénio histérico, artistico e cultural
e do meio ambiente local; e promover a educacgao, a cultura e a
assisténcia social.

Ora, se os municipios com potencial turistico ttm como
premissa de administracao publica atender aos objetivos men-
cionados, o Plano Diretor devera direcionar o desenvolvimento
e crescimento fisico do municipio, podendo abranger o turismo,
se for o caso.

Mas afinal o que € um Plano Diretor? O Plano Diretor é um
documento aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes, instrumento basico da
politica de desenvolvimento e de expansao urbana. Ele regulara
os processos de producao, reproducao e uso do espaco urbano
e rural, de maneira a melhorar a qualidade de vida da populacao
em geral. Dependendo da realidade local, o Plano Diretor pode
nao tratar especificamente do turismo; em outros casos, pode
existir um capitulo destinado apenas ao turismo. Contudo, tal
como a Lei Organica, muitas de suas orientagoes influenciam o

turismo indiretamente.
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Para terminar, outro mecanismo de gestao citado sao os
Fundos Municipais. E aconselhavel, embora nao seja imperioso,
que, ao lado da iniciativa de institucionalizacao e formalizacao da
estrutura de gestao participativa do turismo no municipio, crie-se
o Fundo Municipal doTurismo. A criacao de fundo especial, volta-
do exclusivamente para a viabilizacao de acdes governamentais
planejadas de maneira participativa para o fomento das ativida-
des turisticas, podera conferir maior flexibilidade e transparéncia
na gestao dos recursos. Apesar de estarem vinculados por forca
de lei a gestao financeira da administracao municipal, os fundos
especiais podem, além de abrigar recursos publicos para eles
carreados, receber contribuicoes de outros agentes econémicos,
comporem mixes de recursos para a constituicao de operagoes
de microcrédito orientado, além de servir de incentivo para os re-
presentantes das instancias de gestao participativa existente na
cidade que irao ver as suas orientagcoes concretizadas na pratica
(BRASIL, 2007).

(]
s Atividade

2. Faca uma pesquisa, em sua cidade, sobre os instrumentos
formais utilizados pelo poder publico na gestao do turismo.
Apresente um deles e demonstre a sua opiniao sobre o mesmo.

Atende aos Objetivos 2 e 3
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Resposta Comentada

Vocé devera fazer uma pesquisa no orgao responsavel pelo turismo
do seu municipio e apresentar um instrumento de gestao publica do
turismo. Por exemplo, escrever brevemente sobre a maneira pela
qual o turismo aparece no Plano Diretor Municipal e dar a sua opi-
nido sobre este instrumento, neste caso, se as orientagoes previstas
acontecem na pratica.

Com esta leitura, ficamos a par da importancia do Estado
no ordenamento territorial e das atividades relacionadas com o
turismo. Em principio, os papéis de fomento e controle devem
ser de responsabilidade do conjunto de agentes publicos e pri-
vados que atuam com o turismo. Porém, cabe ao Estado a prer-
rogativa de ditar politicas orientadoras para o planejamento e
gestao do turismo em todos os niveis de governo, assim como

para o setor privado.
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Atividade Final

Vimos que o turismo esta no elenco de preocupacoes as quais se
dedica o Estado. As atribuicoes que os governos tomam para si
no turismo, em geral, abrangem:

¢ planejamento setorial — proposicao, execucao e avaliacao de
planos, programas e projetos;

e promocao turistica — divulgacao do destino turistico junto aos
mercados emissores;

e conscientizagao turistica;

e infraestrutura urbana e de acesso;

e fomento — incentivos, subvengoes e financiamentos;
e coleta e avaliacao de informacoes turisticas;

e captacao de recursos e investimentos privados;

e acompanhamento e controle — regulamentacao e fiscalizacao
do mercado turistico, qualidade do produto turistico, capacitagao
de recursos humanos.

Foi dito ainda que muitas vezes estas atribuicoes sao dadas aos
trés niveis de governo simultaneamente, mas que o papel de
cada instancia nao é igual, mas sobretudo complementar, ou
quando o é, atua em ambitos diferentes.

Dito isto, pede-se:

Escolher, dentre os temas apresentados ha pouco, um que seja
de interesse para as trés esferas de planejamento — de acordo
com a sua realidade (ou seja, o estado e o municipio deverao
ser aqueles onde o aluno reside) — e apresentar sua importancia,
bem como dar exemplos de politicas publicas empregadas para
este tema pelo poder publico federal, estadual e/ou municipal.

Exemplo: se vocé escolheu o tema infraestrutura urbana e de
acesso (ou qualquer outra) vocé deverd demonstrar como este
tema é tratado pelas trés esferas, bem como dar um exemplo
pratico.
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— Obras do Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC) para
construcao da rodovia XY é um exemplo de projeto federal, com
verbas federais e estaduais (algumas vezes municipais também)
com determinado objetivo. Assim, vocé devera argumentar
quais sao estes objetivos, como eles se relacionam com o tu-
rismo, e ainda como descrever como o assunto em questao (no
caso acessibilidade) é tratado pelos poderes federal, estadual e
municipal.

Resposta Comentada

Nesta atividade vocé devera ser capaz de demonstrar que entendeu
que o turismo envolve as trés esferas publicas de gestao e ser capaz
de refletir sobre o modo que o tema escolhido é visto pelos gestores,
cada qual no seu &mbito de atuacao, além de dar exemplos satisfa-
torios sobre a tematica escolhida.
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Resumo

Na aula de hoje vimos a importancia do Estado no ordenamento
territorial e atividades relacionadas com o turismo. Em principio,
os papéis de fomento e controle devem ser de responsabilidade
do conjunto de agentes publicos e privados que atuam com o
turismo. Porém, cabe ao Estado a prerrogativa de ditar politicas
orientadoras para o planejamento e gestao do turismo em todos
os niveis de governo, assim como para o setor privado.

Dentre os instrumentos disponiveis para a gestao do turismo,
uma legislacao clara tem um papel de destaque por ordenar
nao so6 o funcionamento do setor privado, mas principalmente
deixar claro o papel dos governos no desenvolvimento do tu-
rismo. Fomentar o turismo significa dispor de um conjunto de
normas claras que instrumentalize o poder publico com regras
facilitadoras para o financiamento dos negdcios, estimulo aos
investimentos, defesa da concorréncia, apoio a capacitacao dos
agentes do mercado, disponibilizacao de dados sobre o setor,
acoes em promocao turistica, investimentos em infraestrutura
basica, entre outros itens.

Com esta aula aprendemos ainda sobre a estrutura atual de ges-
tao no nivel federal - fato relevante foi a criagdo do MTur a partir
de 2003; o tratamento dado ao turismo no ambito estadual e as
diversas responsabilidades e instrumentos de gestao disponi-

veis no nivel municipal.
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Politicas de turismo no Brasil:
dos primeiros anos a criacao
da Embratur

Erika Aleixo

Meta da aula

Apresentar os primeiros anos de politicas publicas
de turismo no Brasil até a criacao da Embratur nos
anos 1960 - considerada a consolidacao do turis-
mo por parte do Estado —, com seus desdobramen-
tos e principais consequéncias na sociedade e na
prépria atividade.

Objetivos

Esperamos que, ao final desta aula, vocé seja capaz de:

identificar o papel do Estado na evolucao his-
torica das politicas do turismo no Brasil até sua
configuracao no modelo atual;

relacionar as acoes politicas do Estado com as
legislagdes do turismo empregadas nos anos de

1960 a 1990;

caracterizar as politicas publicas de turismo ini-
ciadas até o governo Fernando Collor de Mello.
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Introducao

Nesta aula, trataremos dos primeiros anos das politicas publicas
de turismo no Brasil, da criacao das primeiras legislagoes, por
volta de 1930, até os governos de Sarney, Fernando Collor de
Mello e Itamar Franco na década de 1990.

E preciso dizer que as primeiras noticias de tentativas de regula-
¢ao do turismo sao da década de 1930; contudo, este € um dado
ainda pouco estudado. E provavel que existam outras medidas
anteriores a essa data, mas que ainda nao foram levantadas por
teodricos do tema. Cumpre dizer que as medidas legais do turismo
sao ligadas, nos primeiros anos, a regulamentacao da atividade,
principalmente no que se refere ao setor aéreo e de viagens.
Somente nas décadas de 1990 e 2000 se iniciam as politicas pu-
blicas do turismo propriamente ditas, ou seja, as acoes do Estado
direta ou indiretamente voltadas para o turismo.

Assim, nesta aula, a primeira parte € uma contribuicao a discus-
sao sobre a questao do desenvolvimento e das politicas publi-
cas. Essa discussao se torna essencial, pois o discurso desen-
volvimentista estara presente em diversos planos e projetos do
governo em se tratando de turismo. Nas demais partes, iremos
tratar das principais legislagbes sobre o turismo, do governo
Collor a criagao da Embratur. Esperamos, com isso, ndao somente
apresentar esse retrospecto, mas fazer com que vocé seja capaz
de identificar e contextualizar as politicas publicas de turismo,

com todo o seu aparato ideoldgico e histérico.

Aportes sobre desenvolvimento, politicas pu-
blicas e turismo

Antes de comecar a discussao a respeito das politicas pu-
blicas de turismo no Brasil, é preciso ressaltar alguns conceitos.
O primeiro conceito € a nogao de territério. Este é, na con-
cepcao da Geografia Politica, o espaco dominado pelo poder
exercido por um Estado centralizador. Assim, territério € uma

area de soberania estatal delimitada pela jurisdicao de uma dada
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legislacao e de uma autoridade. O Estado moderno é genuina-
mente territorial, com delimitacao politica e geografica. Portanto,
o Estado é o grande produtor do espaco, pois é ele quem dota o
territério de grandes equipamentos e infraestrutura, e € um dos
principais responsaveis pela ocupacao do territorio.

Nesse sentido, as politicas de turismo sao muito importan-
tes de serem estudadas, pois permitem entender o processo de
funcionamento da prépria atividade, assim como seu desdobra-
mento no espaco e no territdrio. Por exemplo, um pais que aposta
no turismo como panaceia para seu desenvolvimento econémico
ird apostar na infraestrutura urbana e turistica para receber seus
visitantes, dai o financiamento de estradas e os subsidios para a
construcao de hotéis e afins.

As politicas de turismo no Brasil nem sempre se desenvol-
veram por meio de planejamento. Historicamente, elas sempre
se colocaram as margens das politicas publicas, apesar do seu
reconhecimento como segmento gerador de emprego e renda,
constituindo um mito do desenvolvimento econémico.

O mito do desenvolvimento econdémico no turismo se radi-
caliza a partir da década de 1970. Digo mito porque esse sentido
foi de tal modo difundido que até mesmo no meio académico e
politico ainda persiste essa nocao. Contudo, para se falar de de-
senvolvimento, é preciso fazer algumas observacoes.

A ideia de desenvolvimento pode ser identificada desde
os primoérdios do surgimento do capitalismo. Os iluministas, no
periodo da Revolugcao Francesa (1789), defendiam o progresso
como um remédio para os “males da humanidade” E claro que
nisto estao implicitos os ideais revolucionarios de mudancas do
status quo presente, em que faria sentido apenas uma mudanca
brusca, uma ruptura, com o passado medieval.

A ideia de progresso como meta a ser perseguida pelas
nacoes se tornou de tal modo interiorizada por todos que so co-
mecou a ser questionada no final do século XX. E preciso dizer
que a Revolucao Industrial trouxe para as nagdes uma riqueza

nunca antes experimentada.
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Assim, a ideia de progresso assume a forma de desenvol-
vimento na sociedade moderna, com uma preocupacao maior
com a alocacao de recursos, que se mantinham escassos devido
a enorme concentracao da riqueza produzida. Essa preocupacao —
de alocacao de recursos — se manteve até os dias atuais, com a
palavra desenvolvimento vindo acompanhada de outras que pre-
tendem qualificar seu grau e sua capacidade de distribuir os recur-
sos: a palavra desenvolvimento se uniu a outras, tais como social,
urbano, humano, sustentavel etc.

O turismo alcancou, a partir da década de 1950, pelo seu
forte fator econdmico, o patamar de desenvolvimento econémico,
assumindo, enquanto discurso, um papel decisivo como promotor
desse tipo de desenvolvimento em qualquer nivel da sociedade.

Contudo, a ideia de desenvolvimento como meta a ser
conscientemente perseguida pelas sociedades incide em um
erro. Para Dias (2003), desenvolvimento econémico vem sempre
acompanhado de crescimento da economia, embora crescimento
nao implique necessariamente desenvolvimento. Ja crescimento

econdmico tem apenas uma conotacao quantitativa,

Traduzindo-se por uma expansao global de produgao de
bens e servigos, sem reflexos sensiveis na distribuicao de
renda, e ndo provocando mudancgas estruturais qualitati-
vas na economica (DIAS, 2003, p. 67).

Desse modo, podemos afirmar que o crescimento econ6-
mico constitui um aspecto do desenvolvimento.

Para falar, portanto, em turismo e desenvolvimento é preci-
so avaliar os discursos contidos em leis e planos, sejam nacionais
sejam locais, e a qual nivel de desenvolvimento que tais instru-
mentos estao se referindo. E muito comum que, sob o discurso de
desenvolvimento econdémico, muitas politicas do turismo utilizem
a atividade como “tabua de salvagao” para os problemas da co-
munidade. E preciso avaliar tais politicas, investigar seu contetido
simbdlico e entender qual a real intengao em se implementar deter-

minada politica. Invariavelmente, presenciamos um crescimento
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econdmico, mas deixamos de lado o desenvolvimento social e cul-
tural da localidade onde a atividade é promovida. Em relagao ao
turismo, especialmente, o desenvolvimento também nao pode es-
tar ligado a ideia de progresso e crescimento; o desenvolvimento
pode ser entendido, sob o prisma do turismo, como manutencao
do patrimoénio natural e cultural.

Para um melhor entendimento do seu historico, as politicas
publicas de turismo serao divididas em quatro fases distintas: os
primeiros anos, até a criacao da Embratur, em 1966; o segundo
periodo, de 1966 até 1991, que pode ser entendido como a fase
de estabelecimento das politicas publicas de turismo; o terceiro
periodo, de 1995 a 2002, o inicio de sua consolidagao; por fim,
o ultimo periodo, de 2003 aos dias atuais, que seria o auge das
politicas de turismo por parte do Estado.

Os primeiros anos podem ser entendidos como um mo-
mento de regulamentacao do setor, sendo poucas ou nulas as
intervencoes do Estado no territério sob a égide do turismo. O
segundo momento se da a partir da criacao da Empresa Brasileira
deTurismo — Embratur —, e significa um marco, pois é a partir des-
se ponto que o turismo se torna efetivamente politica por parte do
Estado, ainda que nao tenha as intervencoes no espaco. E, por fim,
€ a partir do governo Fernando Henrique Cardoso — FHC — que se
da uma incorporacao do planejamento e de politicas publicas de
turismo. Para um melhor entendimento, trataremos, nesta aula,
dos primeiros anos até 1991, e, nas proximas aulas, nos detere-

mos nas politicas implementadas nos governos FHC e Lula.

Primeiros anos, de 1930 a 1966

Os primeiros sinais de participacao do Estado na ativi-
dade turistica se dao a partir da década de 1920. Com inspira-
¢ao na legislacao francesa, cria-se o primeiro regulamento, em
1925, sobre o transporte aéreo brasileiro, estabelecendo que os
voos domésticos deviam ser realizados apenas por companhias
nacionais (BRASIL, 2006). Nesta época é criada a Viacao Aérea

Rio-Grandense —Varig —, a primeira companhia aérea brasileira.
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Ja na década de 1930, surge o Decreto-Lei n° 406, de 4 de
maio de 1938, que previa a “autorizacao governamental para a
atividade de venda de passagens para viagens aéreas, maritimas
e rodoviarias” (FERRAZ apud DIAS, 2003, p. 128).

Na mesma década é criada, através do Decreto n° 1.915, de
27 de dezembro de 1939, a Divisao doTurismo, que pode ser con-
siderada o primeiro organismo federal de turismo da administra-
cao publica federal. A Divisao de Turismo tinha como principal
atribuicao “superintender, organizar e fiscalizar os servicos de
turismo interno e externo” (FERRAZ apud DIAS, 2003, p. 128).

Embora seja o primeiro passo para ampliar o significado do
turismo, pois pela primeira vez um diploma legal demonstra uma
preocupacao com um conjunto de servicos relativos ao turismo in-
terno e externo, ainda se vé uma preocupacao apenas regulatoria
do setor enquanto atividade econdmica e nao ha, em seu escopo,
medidas para a implementacao de um turismo doméstico ou que
tenha preocupacao com as comunidades receptoras.

No ano seguinte, em 23 de julho de 1940, foi promulgado o

Decreto-Lei 2.440, que

Tratou, exclusivamente, das empresas e agéncias de via-
gens e turismo, como estabelecimento de assisténcias re-
muneradas aos viajantes, classificadas em trés categorias.
A todas impds obrigatoriedade de registro prévio junto a
6rgaos do governo como condigao para funcionamento,
a par de prever, também prévia, autorizagao para viagens
coletivas de excursao (FERRAZ apud DIAS, 2003, p. 128).

Em 1945, pouco antes da queda do Estado Novo, é extinto
o Departamento de Imprensa e Propaganda, e a Divisao deTuris-
mo passa a integrar a estrutura do recém-criado Departamento
Nacional de Informacgoes, subordinado ao Ministério da Justica e
Negécios Interiores. Com a queda do Estado Novo, em 1946, ex-
tingue-se a Divisao doTurismo, juntamente com o Departamento

Nacional de Informacoes, do qual fazia parte.
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Assim, as legislacoes se voltam para as agéncias de venda de
passagens, que ficam, a partir de 1951, sujeitas a registro, sucessiva-
mente, pelo Departamento Nacional de Imigracao e Colonizagao, de-
pois pelo Instituto Nacional de Imigracao e Colonizacao g, finalmente,
pela Superintendéncia da Politica Agraria, criada pela Lei Delegada n°
11, de 11 de outubro de 1962 (FERRAZ apud DIAS, 2003, p. 130).

Neste periodo, hd um hiato juridico sobre a regulamenta-
cao do setor, e somente em 1958 é criada a Combratur — Comis-
sao Brasileira de Turismo —, através do Decreto n° 44.863, de 21

de novembro. As atribuicoes da Combratur eram:

A coordenacao das atividades destinadas ao desenvolvi-
mento do turismo interno e ao afluxo do estrangeiro; o
estudo e a supervisao das medidas relacionadas com a
movimentacao de turistas; a simplificacao e padronizagao
das exigéncias e dos métodos de informacgao, registro e
inspecgao relativos aos viajantes e a seus bens, recursos
pessoais, meios de transporte e hospedagem; a promocgao
e estimulo por todos os meios a seu alcance, dos planos e
equipamentos turisticos, especialmente os que se referem
aconstrugao e aremodelagao de hotéis; criagao de servigos
e instalacoes que ampliem e completem as zonas turisticas;
a realizacao, com a colaboracao dos Estados e Municipios,
do inventario das areas de interesse turistico existentes no
pais, a fim de ser levantado o patriménio natural, com a
finalidade de proteger, por meio de legislacdo adequada,
a paisagem e outros motivos considerados como atragao
turistica” (FERRAZ apud DIAS, 2003, p. 130).

Dessa forma, a Combratur pode ser considerada um em-
brido da criacdo, mais tarde, da Embratur. E um esforgo no sen-
tido de articulagcao de uma politica nacional do turismo, como se

percebe €m seu escopo:

Tera por finalidade coordenar, planejar e supervisionar a
execucao da politica nacional de turismo, com o objetivo
de facilitar o crescente aproveitamento das possibilidades
do pais, no que respeita ao turismo interno e internacional
(FERRAZ apud DIAS, 2003, p. 131).

89



Aula 4 . Politicas de turismo no Brasil: dos primeiros anos a criagao da Embratur

Vé-se aqui também presente o discurso sobre as poten-
cialidades do pais frente ao turismo internacional. Mais tarde,
especificamente com a Embratur, fica muito clara uma politica
voltada para a recepcao de turismo internacional, com a explicita
intencao de que o turista internacional trouxesse para o Brasil
mais recursos em virtude da utilizacao de moedas fortes, como
o dolar.

A principal cidade promovida nesse periodo é o Rio de
Janeiro. Reurbanizada nos primeiros anos do século XX, esta
se torna a Cidade Maravilhosa, projetada internacionalmente a
partir da Exposicao do Centenario da Independéncia do Brasil,
em 1922. A feira, da qual participaram 14 nacoes, foi visitada por
mais de 3 milhdes de pessoas (Embratur, 2006). Junto a isso,
em 1923, se da a inauguracao do Palace Hotel Copacabana -
hoje, Copacabana Palace - e a criacao da Sociedade Brasileira de
Turismo —Touring Club do Brasil. A capital carioca se torna o prin-
cipal destino, voltado para o turismo de elites, reforcado por uma
imagem de exotismo e glamur. A Figura 4.1 é de uma propagan-
da da Companhia Aérea Real, de 1945, e exemplifica claramente
o tipo de turismo desenvolvido nessa época: no primeiro plano
se vé uma mulher, bem-vestida, se assemelhando aos gostos das
elites; no segundo plano se veem alguns pontos turisticos natu-
rais do Rio de Janeiro, enfatizando a praia, e, no canto superior
esquerdo, um aviao, e, abaixo, duas fotos, a primeira de pessoas
sentadas a beira da praia e a segunda destacando o servico de
bordo da companhia aérea.

Na segunda figura, a cantora Carmen Miranda posa em pri-
meiro plano, tendo a seu lado direito o Pao de Acglcar, um dos
principais atrativos turisticos do Rio de Janeiro —imagem relacio-
nada a natureza —, e, do seu lado esquerdo, uma alusao a cidade
propriamente dita, ao urbanismo e ao culto ao cosmopolitismo
carioca. A figura de Carmen Miranda também reforca a ideia de
exotismo, ao mesmo tempo que sua imagem sempre foi conso-

lidada como “sucesso” brasileiro no exterior.
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Figura 4.1: Propaganda da Companhia Aérea Real
de 1945.
Fonte: Embratur, 2006.
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Figura 4.2: Carmen Miranda e a Cidade Maravi-
lhosa em 1942.

Fonte: Embratur, 2006.

E preciso destacar que, na década de 1950, se da ainda a

criacao da Associacgao Brasileira de Agéncias de Viagem - Abav —,

com o objetivo de proteger os interesses da categoria, e sao cria-

das diversas outras companhias aéreas tais como Vasp e Cruzei-

ro, entre outras.

Como foi visto, historicamente as politicas de turismo sem-

pre estiveram as margens das politicas publicas, ou seja, nao eram

presentes nas tomadas de decisoes dos Ministérios de forma inte-

grada, apesar do seu reconhecimento como um segmento gerador

de emprego e renda. Segundo Freitas (2008), no que tange ao pla-

nejamento turistico no pais, foi em 1958, no periodo de Juscelino
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Kubitschek, que, através de projetos de integracao nacional aliados
ao mercado de automotivos e construcao de estradas, houve uma
politica para formacao de uma classe média proprietaria de carros
particulares de passeio, que foi a gestacao da “classe média do fus-
ca’} viabilizando uma ampliacao da circulagao mercantil, passando
a desenvolver os mercados turisticos brasileiros.

Através do Decreto n° 572, de 2 de fevereiro de 1962, a
Combratur é extinta, nao conseguindo efetivar concretamente
uma politica nacional deTurismo. No ano de 1961, foi reorganiza-
do o Ministério da Industria e Comércio através da Lei n° 4.048,
de 29 de dezembro, contendo em sua estrutura a Divisao de Tu-
rismo e Certames, que teve suas atribuicoes estabelecidas pelo
Decreto n° 533, de 23 de janeiro de 1963.

Poucos anos mais tarde, em 1966, foi promulgado o Decreto-
Lei n° 55, de 18 de novembro, que estabeleceu diretrizes para a ela-
boracao de uma politica nacional de turismo e criou o Conselho

Nacional deTurismo e a Empresa Brasileira de Turismo — Embratur.

[ ]
é Atividade

Atende ao Objetivo 1

1. Como foi visto, os primeiros anos de politicas publicas do tu-
rismo no Brasil foram, em sua maior parte, apenas regulatérios.
Identifique o papel do Estado na formulacao e proposicao dessas
politicas do turismo nos primeiros anos.
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Resposta Comentada

O aluno devera fazer uma associagao entre as primeiras legislacoes
do turismo e o papel do Estado. O objetivo é avaliar como se deu as
primeiras intervengoées do Governo na atividade turistica, tentando
estabelecer o que o Estado entendia como turismo, ou seja, como
atividade econémica e, por isso, apenas ajustando seus alcances e
limites, como por exemplo, a criagdo da Associacao Brasileira de
Agéncias de Viagens — Abav - com a intencdo de regulamentar o
setor de viagens, principalmente das companhias aéreas, o que de-
monstra a preocupagdo com o turismo internacional e, por outro
lado, a ndo preocupagao com a questao territorial e o turismo.

Empresa Brasileira de Turismo — Embratur

O ano de 1966 representou o grande marco para o turis-
mo no Brasil com a criagao da Embratur, uma autarquia nacional
com o objetivo de propagacao e expansao comercial do turismo,
e também um avanco na maneira de se pensar o turismo.

Segundo Bonald (apud FREITAS, 2008), nesse periodo o tu-
rismo ainda era visto como um mero componente das politicas
de desenvolvimento regional, e a partir dessa compreensao foi
inserido no Il Plano Nacional de Desenvolvimento — PND - (ja na
década de 1970) como uma nova “industria” a ser fomentada.

Para Freitas (2008), o Il PND foi dividido em quatro partes e,
entre os objetivos nacionais, se inclui “a melhoria da renda pes-
soal e regional, simultaneamente com o crescimento econémico
e desenvolvimento sem deterioracao da qualidade de vida nem
devastacao do patrimoénio de recursos naturais do pais’ e, nes-
sa proposta, o turismo se enquadra como uma das mais validas
opcoes para o desenvolvimento brasileiro. A partir dessa década,
entao, as politicas publicas deixam de ser apenas regulatorias, e
passam a fazer parte de um planejamento do turismo especifico

para determinadas localidades.
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Consequentemente a esses programas, planos especificos
de gestao territorial do turismo foram elaborados, tais como o
Planejamento Turistico da Orla Maritima da Bahia, o Programa de
Promocao e Turismo no Ceard, o Plano deTurismo de Joao Pessoa
e o | Plano Integrado de Desenvolvimento Turistico de Pernambu-
co. Fazendo uma sucinta analise desses planos, é valido destacar
que a partir da década de 1970, é percebivel a preocupagcao com o
uso do solo pela atividade turistica e de necessidade de ordenacao
para atividade (FREITAS, 2008). Contudo, é preciso ressaltar que
esses planos e programas se diferem entre ordenamento territo-
rial e regulamentacao do uso do solo, este ultimo especialmente
presenciado nos planos de turismo na década de 1970.

Segundo Moraes (apud FREITAS, 2008, p. 74):

O ordenamento territorial diz respeito a uma visdao macro
do espacgo, enfocando grandes conjuntos espaciais (bio-
mas, regides, redes de cidades etc.) e os espagos de inte-
resse estratégico ou usos especiais (unidades de conser-
vacao, reservas indigenas, zona de fronteira etc.). Trata-se
de uma escala de planejamento que aborda o territério em
seu conjunto, atentando para a densidade de ocupagao,
as redes instaladas e os sistemas existentes (de transpor-
te, comunicagoes, energia etc.). Interessa-lhes as grandes
aglomeragdes populacionais (com suas demandas e im-
pactos) e os fundos territoriais (com suas potencialidades
e vulnerabilidades), numa visao de contiguidade que se
sobrepde a qualquer manifestagdao pontual do territorio.
Ja a regulamentacao do uso do solo sdao normas de cara-
ter juridico-administrativo para um especifico territério. Ou
seja, mesmo o territério sendo pensado como um condi-
cionante importante para o estabelecimento da atividade
turistica, ainda nao era pensado sob uma visao macro do
espaco, considerando outros componentes espaciais. E
esse entendimento restrito ainda se faz presente nas atuais
politicas de turismo.

Assim, as politicas de turismo adotadas durante a Embra-

tur, ainda que no intuito de planejar, se tornaram especificas de

um territério determinado e nao transversal, pensando em todas
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as peculiaridades da atividade. Contudo, é preciso reafirmar o
importante papel da Embratur. E a partir dela que o turismo pas-

sa a ser valorizado:

(...) reconhecido como uma atividade capaz de contribuir
para a atenuacao dos desniveis regionais que caracteriza-
vam a nacgao. Isto estd demonstrado pelo sistema de in-
centivos financeiros e fiscais criados em razao dessa ati-
vidade, que privilegiaram, sistematicamente, as regioes
Nordeste e Nordeste (CRUZ, 2001, p. 49).

A vinculagao com o Ministério da Industria e do Comércio
equivale a receber os mesmos incentivos daqueles destinados
ao setor industrial, e o turismo passa a ser tratado como “indus-
tria do lazer” ou “industria sem chaminés’, como se pode ver em
uma das primeiras legislacoes Embratur — o Decreto-Lei n° 55.
Além disso, como visto na citagao anterior, é a partir desse mo-
mento que o turismo passa a ser reconhecido como uma ativi-
dade capaz de contribuir para a minimizacao das desigualdades
e dos problemas socioeconémicos existentes no Brasil. Pode-se
afirmar que é partir daqui que se inicia o mito de que o turismo
é uma atividade econdémica-industrial capaz de trazer dividendos

econdmicos para as localidades onde é instalado.

°
2
Principais atribuicdoes da Embratur segundo o Decreto-Lei n° 55, de
1966:

— fomentar e financiar diretamente iniciativas, planos, programas e
projetos, que visem o desenvolvimento da industria do turismo;

— estudar de forma sistematica e permanente o mercado turistico,
de maneira a obter os dados necessarios para seu controle técnico;

— organizar, promover e divulgar, as atividades ligadas ao turismo;
—registrar e fiscalizar as empresas do setor.
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Nesse contexto € criado, em 1967 o Decreto-Lei n° 60.224,
que regulamenta o Decreto n° 55/66 da criacao da Embratur. Em
seu conjunto cria o Sistema Nacional de Turismo, constituido
pelo Conselho Nacional deTurismo — CNTur, junto a Embrature o

Ministério das Relacoes Exteriores:

Ao Conselho Nacional de Turismo — CNTur — coube, entre
outras atribuicoes, formular as diretrizes a serem obedeci-
das na politica nacional de turismo” (Decreto-Lei 60.224/67,
art.6°). A Embratur caberia, por sua vez, estudar e propor
ao CNTur os atos normativos necessarios a promogao da
politica nacional de turismo e, bem assim, aqueles que di-
gam respeito ao seu funcionamento (Decreto-Lei 60.224/67,
art.20°). O Ministério das Relagoes Exteriores (...) tinha
como atribuicao a divulgacao do turismo nacional no ex-
terior, por meio de suas tarefas diplomaticas (Decreto-Lei
60.224/67, art. 7°) (DIAS, 2003).

No ano de 1969, ¢ instituida pelo CNTur a Resolugao n° 71,
de 10 de abril, que traz indicacoes para a elabora¢ao do Plano Na-
cional deTurismo (Plantur), considerado como instrumento basi-
co da Politica Nacional de Turismo (CRUZ, 2001). Em seu escopo

o Plantur estabelecia os seguintes objetivos (DIAS, 2003, p. 133):

Desenvolvimento do turismo receptivo, como fator pre-
ponderante para a geragao e captagao de divisas, dando-
Ihe tratamento de mercadoria exportavel, para efeito de
comercializagao; incremento de turismo interno com vis-
tas ao acréscimo de rendas e a dinamizacgao de atividades
econOmicas nas areas em que se desenvolva — desenvolvi-
mento do turismo em bases que estimulem o aparecimen-
to de atividades correlatas ou decorrentes e a absorgao de
mao-de-obra, especializada ou nao, gerando novas oportu-
nidades no mercado de trabalho; estimulo aos investimen-
tos privados de interesse turistico; concessao de estimulos
fiscais e outras facilidades que propiciem a canalizagao de
empreendimentos turisticos para as areas que deles ne-

cessitem e apresentem condigoes potenciais favoraveis.
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No entanto, esse plano nao chegou a sair do papel e, mais
uma vez, a politica de turismo deixou de ser implementada de
forma abrangente e estruturada. Nessa légica, até 1991, as acoes
reduziram-se na pratica, a ampliacao e melhoria da infraestrutura
do setor hoteleiro e a concessao de incentivos fiscais e financei-
ros. Segundo Cruz (2001), entre 1966 e 1992 (considerado o se-
gundo marco do turismo brasileiro), o governo brasileiro promul-
gou diversos diplomas legais, com o objetivo de regulamentar e
implementar aspectos do desenvolvimento da atividade turistica
no pais. E, embora tais instrumentos, irregularmente distribuidos
ao longo do tempo, nao deixassem claros os objetivos das res-
pectivas politicas nacionais de turismo a que supostamente es-
tariam subordinados, nao significa que tais politicas nao tenham
existido. Podemos concluir que a partir da analise desse conjunto
de diplomas legais é que as politicas nacionais de turismo, desse
periodo, “falharam sob diversos aspectos, mas principalmente,
por reduzirem-se a aspectos parciais da atividade, em detrimento
de uma abordagem estrutural e totalizante” (op. cit., p. 45).

E preciso reiterar que essas politicas sao implantadas
como reflexo de um periodo extremamente otimista dentro do
ideal desenvolvimentista, e a partir disso, surgem os fundos de
fomento direto e indireto a atividade turistica.

Em 1971, foi instituido o Fundo Geral de Turismo — Funger —
no contexto do Plano de Metas e Bases para acao do governo
Garrastazu Médici, periodo de 1970-72, e dispunham de vultosos
recursos, disponibilizados para investimentos em meios de hos-
pedagem. Indiretamente, o turismo contou, ainda, com a cria-
cao de fundos tais como o Fundo de Investimento do Nordeste —
Finor — e o Fundo de Investimento da Amazénia — Finam - que
possibilitaram a construcao de infraestrutura produtiva indus-
trial, incluindo-se a infraestrutura turistica no norte e nordeste,

dai o aumento do numero de turistas no Brasil nesse periodo.
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o.)
\J
Turismo em nimeros

Vocé sabia que entre os anos de 1963 e 1970 o Brasil recebeu 1.278.314
turistas estrangeiros, sendo cerca de 500 mil de paises da América do
Sul. Para vocé ter uma ideia, o Brasil recebeu somente no ano de
2009 4.802.217 turistas segundo o Ministério do Turismo e, mesmo
30 anos depois, o continente que mais envia visitantes continua sen-
do a América do Sul, com 2.095.352. Esse aumento dos niumeros de
entradas de estrangeiros significa o amadurecimento do Brasil como
destino turistico, principalmente na América do Sul.

O Fungetur é considerado o primeiro fundo especialmen-
te criado para financiar o desenvolvimento do turismo no pais
(DIAS, 2008). E considerado também pioneiro em termos de pla-
no econdémico governamental no que se refere ao turismo, ou
seja, de colocar o turismo como prioritario, o equiparando com
outros setores (CRUZ, 2001). Também esta presente em seu esco-
po, que em casos especiais, considerados pela Embratur como
de “alto interesse turistico’, o Conselho Nacional de Turismo po-
deria provar projetos ampliando a aplicacao de recursos origina-
dos de incentivos fiscais até o limite de 75% do custo total do em-
preendimento. Esse item se tornou um instrumento importante
de fomento a expansao da infraestrutura turistica nacional, como
a criacao de hotéis e restaurantes.

Outras medidas legais foram tomadas na década de 1970,
sem, contudo, gerar modificagdes substanciais no Decreto-Lei n°

55/66. A seguir, apresentamos as principais medidas:
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Quadro 4.1: Sintese de leis e decretos relativos a atividade turistica na

década de 1970
Ano
1973

1974

1974

1976

Lei ou Decreto

Decreto
n°® 71.791

Resolugao n°
641 do CNTur

Decreto-Lei
n° 1.376

Portaria n° 3

Conteudo

Dispoe de zo-
nas prioritarias
para o desen-
volvimento do
turismo

Define a presta-
cao de servicos
turisticos das
ageéncias trans-
portadoras

Criagcao do
Fundo de
Investimento
do Nordeste
(Finor), da
Amazonia
(Finam) e o
setorial (Fiset)

Define promo-
¢coes para os
voos de turis-
mo domeésti-
cos —-VTD

99

Consequéncias

Divisao no
Brasil entre
areas turisticas
e areas nao
turisticas

Medida
regulatoria

Diploma legal
dedicado aos
setores de tu-
rismo, pesca e
reflorestamen-
to, que foram
importantes
no desenvol-
vimento do
turismo nas
regioes Norte
e Nordeste

O Departamen-
to de Aviacao
Civil (DAC)
autoriza a rea-
lizacao de voos
de turismo do-
mésticos com
descontos,
com a Embra-
tur fixando
processos

de pedido de
tramitacao dos
VOO0S



Aula 4 . Politicas de turismo no Brasil: dos primeiros anos a criagao da Embratur

Ano

1977

1977

1977

Lei ou Decreto

Lei n®6.513

Deliberagao
normativa

Lei n°® 6.505

Conteudo

Cria as primei-
ras areas de
preservacao
dos locais
turisticos

Programa Tu-
rismo Domés-
tico Rodoviario
-TDR

Registros das
empresas
turisticas

Fonte: Dias (2008); Embratur, 2006; Barreto (2002).
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Consequéncias

Através de
uma legisla-
cao especifi-
ca, algumas
areas foram
consideradas
de especial
interesse de
preservacao,
sendo naturais
ou culturais. E
realizado um
inventario dos
bens naturais
e culturais, em
parceria com
o Instituto de
Patrimonio
Historico e Ar-
tistico Nacio-
nal — IPHAN.
Essa lei revela
um despertar
para a impor-
tancia das
areas naturais
para o turismo
discriminando
as mais impor-
tantes.

Regulamen-
tacao das
excursoes

Estabelece
condicOes para
o funciona-
mento e fis-
calizacao das
empresas ex-
ploradoras do
turismo. Além
disso, define
quais sao tais
empresas:
meios de
hospedagem,
restaurantes
de turismo,
campings,
agéncias de
turismo e
transportado-
ras de turismo
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Na época de sua estruturacao, a Embratur, através de suas
acoes, também é utilizada como cunho ideolégico. Os esforcos
para atracao do turista estrangeiro se baseavam na logica do di-
videndo econdmico, pois este seria um visitante que, na teoria,
gastaria mais do que um turista doméstico, uma vez que o délar
era mais valorizado que a moeda brasileira. Assim, a imagem do
Brasil no exterior deveria demonstrar que, embora no periodo
da ditadura militar — marcado pela censura aos meios de comu-
nicagao, repressao e suspensao dos direitos civis —, o pais se en-
contrava apto para receber turistas de outras partes do mundo.
Nessa época também é apresentado o samba, a natureza e as
mulheres seminuas, principalmente nas praias cariocas, como
principais atrativos através do material publicitario. As fotos a
seguir, coletadas em revistas e boletins da Embratur demons-
tram tal propaganda oficial do 6rgao, no exterior, reforcando a

imagem do pais exotico e com forte apelo ao turismo sexual.

' CALENDARIQ TURISTICO
DO BRASIL 1971 ===,

Figura 4.3: Propaganda da Embratur no exterior.
Fonte: Embratur, 2008.

Ja na década de 1980, a principal medida é a publicagao
do Decreto n°® 86.176, de 6 de julho de 1981, de regulamentacao
da Lei n° 6.513/77, que trata sobre a criacdo de Areas Especiais e
de Locais de Interesse Turistico. O decreto classifica as areas em

prioritaria e de reserva. Assim, sao consideradas prioritarias:
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(...) as areas de alta potencialidade turistica, que devam ou
possam ser objeto de planos e programas de desenvolvi-
mento turistico, em virtude, de: ocorréncia ou iminéncia
de expressivos fluxos de turistas e visitantes, existéncia de
infra-estrutura turistica e urbana satisfatéria ou possibili-
dade de sua implantagao em condigdes a serem fixadas
pelo Conselho Nacional de Turismo (CNTur) por posposta
da Embratur; necessidade de realizagao de planos e proje-
tos de preservacao ou recuperacgao dos locais de interesse
turisticos nelas incluidos; realizacao presente ou iminente
de obras publicas ou privadas, que permitam ou assegu-
rem o acesso a area, ou a criacao da infra-estrutura; conve-
niéncia de prevenir ou corrigir eventuais distor¢des do uso
do solo, causadas pela realizacao presente ou iminente de
obra publicas ou privadas, ou pelo parcelamento e ocu-
pacao do solo. As areas consideradas de reserva sao as
de potencialidades turisticas cujo aproveitamento deva fi-
car na dependéncia: da implantagao dos equipamentos de
infra-estrutura indispensaveis, da efetivacdo de medidas
que assegurem a preservacao do equilibrio ambiental e a
protecao ao patrimonio cultural e natural nelas existentes,
de providéncias que permitam regular os fluxos de turistas
e visitantes e as atividades, obras e servicos permissiveis.
(DIAS, 2003, p. 133).

Em razao do referido empenho, os resultados foram obser-
vados na década de 1980, inicialmente, nas regides Sul e Sudeste
brasileiras, nas quais o turismo alcancou maior expressividade.
E preciso afirmar que, também nesta época, destaca-se a cons-
trucao de uma rede de acesso que ligava as principais capitais as
praias e as montanhas, pela expansao imobiliaria de segundas
residéncias e pela disponibilidade de servigcos e equipamentos
turisticos. A mesma dinamica foi utilizada para exploragao do li-
toral nordestino.

Podemos dizer que um segundo marco, depois da criagao
da Embratur, se d4d no governo Fernando Collor de Mello, institui-
do pela Lei n®8.181/91 e pelo Decreto 448/92, que revogou a Politi-
ca Nacional de Turismo de 1966. Na época, a politica foi reativada

porque, na sua plataforma de governo, o presidente demonstrou a
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vontade de tornar o turismo uma atividade produtiva promissora,
passivel de reverter a situagcao de marginalidade econémica brasi-
leira. Segundo Rodrigues (1999), sua intencao era confirmada pela
vontade de cambiar papéis da divida externa brasileira por investi-

mentos turisticos no pais, a titulo de fundo perdido.

Atividade

Atende ao Objetivo 2

2. A propaganda do turismo no exterior € um importante exem-
plo que reflete como o governo pensava o turismo durante as
décadas de 1960 e 1970. Explique como as fotos a seguir se
associam as legislagdes do turismo empregadas dos anos 1960
aos anos 1990.
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BRASILTURIS gg\. 'IJIl.]':: .I
Entra em vigo
o dolar-turism

Resposta Comentada

Todas as imagens sao material publicitario da Embratur, assim vocé
devera interpretar tais imagens, pensando sobre as legislagbes em-
pregadas na época e como o Governo Federal através da Embratur
pensava ser o turismo. E importante pensar no contetido ideolégico
contido nas imagens e nas legislagoes, tais como incentivo a visita-
cao de estrangeiros no Brasil e facilidade de entrada no pais, assim
como o incentivo a criacdo da infraestrutura.

Governo Collor — consolidacdo das politicas de
turismo

Em 1991, o CNTur foi extinto, e suas atribuicoes foram assu-
midas pela Embratur, que acabou se fortalecendo politicamente. A
Embratur foi reestruturada, recebendo como atribuicao principal a

formulacao de uma nova politica nacional de turismo. A partir des-
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se decreto, a Embratur passa a ser uma autarquia especial, sendo
denominada Instituto Brasileiro deTurismo, tendo como finalidade
“formular, coordenar, executar e fazer executar a politica nacional
de Turismo — PNT” (BRASIL, 2005, p. 22). Essa Lei foi regulamen-
tada pelo Decreto n° 448 de 14 de fevereiro de 1992, que tracou as

diretrizes da Politica Nacional de Turismo, baseada:

| — na pratica do turismo como forma de promover a valo-
rizagdo e preservacao do patriménio natural e cultural do
pais; Il - na valorizagao do homem como destinatario final
do desenvolvimento turistico (op. cit.).

Pela primeira vez, politica e planejamento se juntam, pelo
menos na teoria, sendo a politica e o planejamento processos
interdependentes, e a elaboracao de planos deve ser antecedi-
da pela discussao das politicas que serao adotadas. Conforme
Cruz, (2001, p. 50): “Embora nao haja plano ou planejamento sem
conteudo politico e toda politica setorial care¢a de planejamento
para sua eficaz consecucgao, a politica antecede o plano.”

Essas diretrizes indicam uma mudanca no foco de atuagao
do governo federal para com as politicas de turismo, agora nao
apenas voltadas a implementacao de politicas de infraestrutura-
¢ao das regioes turisticas ou a fiscalizagao e regulamentagao do
setor. Elas contemplam, segundo Becker (1995), a preocupacgao
com a conservacao do ambiente e evidenciam a necessidade da
promocao de um desenvolvimento enddégeno, centrado no ho-
mem. O alcance dos objetivos da Politica Nacional foi condicio-
nado a formacgodes de parcerias, de forma conjunta e coordenada
dos setores publico e privado. Também ja previa a descentraliza-
¢ao da gestao do turismo, por meio da corresponsabilizagao no
planejamento, controle, fiscalizacdo e execucao das agoes, e da
capacitacao dos 6rgaos e empresas de turismo.

Claramente, esse plano veio no rastro da Constituicao bra-
sileira de 1988, onde as cidades ganharam autonomia, com o Es-
tatuto das Cidades e valorizacao do individuo em detrimento do

conjunto da sociedade.
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Esse documento, contudo, retoma o mesmo discurso daque-
le lancado em 1966, no trecho em que afirmava esperar da atividade
turistica a diminuicao dos desniveis regionais sociais e econémicos
do pais, embora, nessa nova versao, apresentasse também preocu-
pacoes ambientais. Tais preocupacoes refletiam uma tendéncia da
propria época, em que o discurso ambiental comecava a ganhar
forca no Brasil e no mundo; além disso, o pais vivia 0 momento
da Eco-92. Destaca-se, ainda, a preocupacao de valorizar o homem
como destinatario final dos beneficios do desenvolvimento, idealis-
Mo que, assim como os outros, nao se concretizou nas acoes que se
seguiram a implementacao dos projetos.

Assim, em 1992, foi criado o Plano Nacional de Turismo -
Plantur —, mecanismo central para conduzir o processo de exe-
cucao da Politica Nacional de Turismo. O plano congregou as
principais estratégias para a efetivacao desta politica de turis-
mo, sendo composto por sete programas estruturantes, a seguir
descritos: Programa Polos Turisticos, Programa Turismo Interno,
Programa Mercosul, Programa Ecoturismo, Programa Marketing
Internacional, Programa Qualidade e Produtividade do Setor Tu-
ristico e Programa de Formacao dos Recursos Humanos para o
Turismo (DIAS, 2003, p. 134).

O plano propunhadisciplinar o fomento do turismo no setor
publico e, também, no setor privado, por meio de parceria entre
ambos. A partir daqui se da uma definicao de responsabilidades
entre tais esferas no que se refere ao turismo. Em termos de pa-
péis, ficou a cargo do setor publico, incrementar a oferta de pro-
dutos turisticos mediante campanha de marketing e incentivos
diversos. Para a iniciativa privada seriam oferecidos subsidios
ao planejamento e a execucao das suas acoes. A politica e seus
instrumentos inovaram no sentido de acrescentar discussoes
relacionadas as questoes ecoldgicas, visando atender as novas
imposicoes dos organismos multilaterais de financiamento de
programas econémicos, a exemplo do BID e BIRD. Mas, mesmo
em vista dos avancos em relacoes as iniciativas anteriores, as

criticas apontavam incoeréncias politicas e deficiéncias técnicas.

106



Politicas Publicas de Turismo

Assim, novamente, o “Plantur” nao chegou a ser imple-
mentado, pois, até a data de sua criacao, a Politica Nacional de

Turismo ainda nao havia sido instituida. Para Cruz (2000, p. 62),

Uma possivel explicagado para isso residiria no fato desse
plano colocar a carroca na frente dos bois, ou seja, o Plan-
tur, que deveria constituir um instrumento de efetivagao
da politica, é instituido antes de a politica de turismo ser
implementada.

Ao analisar o documento, percebe-se uma ambiguidade no
que se refere aos seus objetivos e suas diretrizes: pois ao mes-
mo tempo em que se tem uma otica desenvolvimentista, como
gerador de emprego e renda, também é enfatizada a questao da
protecao natural e cultural. Ele também se refere a reducao das
desigualdades regionais, mas nao sugere explicitamente como
fazé-las; afirma o papel do Governo Federal como cerne do orde-
namento das acoes, mas atribui amplo papel a iniciativa privada
na execucao do ordenamento.

E muito comum, nos planos de turismo, uma preocupacao
maior em abarcar todos os assuntos, mas muito pouca propo-
sicao, caracterizando em uma situagcao em que os planos fun-
cionem muito bem no papel, mas muito mal na pratica. Para
Rodrigues (1996), o plano nao expressava uma politica objetiva
e clara, contudo, percebe-se, nos seus programas e subprogra-
mas, nitida falta de coeréncia e de articulacao, tanto intra, como

intersetorial:

Mais grave ainda é o descaso com o planejamento terri-
torial, ignorando-se as especificidades regionais, desco-
nhecendo o lugar. Nao ha preocupacao com a ordenacgao
e a gestao do territorio, nao expressando o interesse pela
estruturacao das formas e agbes em nivel espacial (Rodri-
gues, 1996, p. 151).
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Em outras palavras, os planos, de forma geral, se torna-
ram, em muitas ocasioes, um “modelao’ nao instrumentalizando
as localidades quanto a implantacao de uma gestao do territé-
rio, mas sim um ordenado de discursos vazios em proposicoes.
Assim, em maior ou menor escala, os estados e municipios re-
petiam a mesma politica do Governo Federal, vivenciando uma
falta de articulacao entre érgaos oficiais do turismo, extincao e
recriacao de organismos e criacao de planos sem definirem uma
politica real do turismo no territério.

Com o impeachment de Fernando Collor, assume o en-
tao vice-presidente Itamar Franco, que, no final do seu governo,
lancou dois documentos de extrema relevancia para as politicas
publicas de turismo. O primeiro, intitulado Diretrizes para uma
Politica Nacional de Ecoturismo, foi proposto pelo Ministério de
Industria, Comércio e Turismo e pelo Ministério do Meio Ambien-
te (MMA) e tinha como principal objetivo valorizar o imenso po-
tencial ecoturistico de ecossitemas ainda preservados. Engloba-
va os atores envolvidos no ecoturismo, além dos setores publico
e privado e outros seguimentos da sociedade civil, como ONGs
e comunidades locais. O segundo, intitulado Programa Nacional
de Municipalizacao do Turismo (PNMT), visava descentralizar a
gestao e o planejamento da atividade turistica nos municipios,
privilegiando o atendimento das necessidades mais prementes
das comunidades locais envolvidas no processo. Este ultimo ga-
nhara mais vulto no governo de Fernando Henrique.

Apesar das boas intencoes de ambos os documentos, sa-
be-se que, na pratica, as diretrizes acabaram sendo desvirtuadas.
As politicas publicas desenvolvidas sob a égide do ideario neo-
liberal tendem a priorizar a formacao de produtos turisticos vol-
tados para o grande mercado, forcando a adequacao das condi-
coes locais no sentido de alcancar uma maior eficiéncia em seus

servicos e, consequentemente, gerar o maior lucro possivel.
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[ ]
é Atividade

Atende ao Objetivo 3

3. Ainda que de forma embrionéria, € no governo de Fernando
Collor de Mello que se da, pela primeira vez, a uniao entre politica,
planejamento e turismo. A partir desta informacao, trace as princi-
pais caracteristicas da politica engendrada neste periodo (caracte-
risticas que se relacionam com a ideia de politica e planejamento).

Resposta Comentada

E no governos de Fernando Collor e de Itamar Franco que é lancada
a Politica Nacional de Turismo — PNT -, que pode ser considerada
uma politica de Estado apesar dos seus limites, e o Plano de Turis-
mo - Plantur -, que é o documento na qual se dara a execugdo ou
implementacao das politicas do turismo intencionadas pelo Estado.
Ha a intengao de pensar o turismo, ndao somente em termos de infra-
estrutura ou regulacao, mas sim pensando na questao do territorio
e nas comunidades receptoras. O homem passa a ser o destinata-
rio final das politicas. O Plantur disciplina tais intengées através de
acoes tais como a distribuicao de papéis entre o setor publico e pri-
vado. Devido a descontinuidade politica ndo houve tempo habil para
a implantagao do documento, mas cabe ressaltar que ja havia um
processo de instalacao de uma politica do turismo, tendo em vista
o planejamento.
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Conclusao

As politicas de turismo no Brasil, em seu inicio, foram mar-
cadas por instrumentos regulatoérios, que muito pouco afetaram o
territério. A preocupacao se dava, em sua maior parte, em regula-
mentar o setor de transporte, principalmente o aéreo e o rodovia-
rio, e o setor de viagens, principalmente as agéncias de viagens.

Com o periodo da ditadura militar brasileira se dao os pri-
meiros passos na diregcao de uma politica publica mais consis-
tente. Fato que so6 se dard no final da década de 1990. Ainda que
de forma incipiente, ha as primeiras estruturagdes de 6rgaos pu-
blicos ligado ao turismo, embora esses mesmos 6rgaos se em-
penharam na propagando brasileira no exterior.

Somente com a Politica Nacional de Turismo, na década
de 1990, que se da a primeira tentativa de uma gestao sobre o
territério. Para consolidar tal politica nacional, é formulado o Pla-
no Nacional de Turismo, documento onde estao explicitados os
objetivos e metas para direcionar as agées do governo por uma
politica de turismo instalado no territério. Ainda que nao imple-
mentado, em virtude da mudanca de governo, & a partir desta
época que o turismo passa a ocupar a agenda dos governantes
como atividade que nao dispensa diplomas legais para o seu de-

senvolvimento e gestao.

Atividade Final

Atende aos Objetivos 1, 2 e 3

A Organizacao Mundial do Turismo — OMT - diferencia “ima-
gem” de “imagem turistica” A imagem turistica representa ape-
nas uma parte da imagem total de um local; seria a percepg¢ao
que um turista tem dos atrativos turisticos locais, desde o pa-
trimonio histoérico-cultural, o ambiente fisico e as riquezas na-
turais até a infraestrutura basica e turistica. A imagem turistica
de um local seria uma projecao mais ou menos fiel da reali-
dade: “uma aura, um angulo, uma construcao subijetiva’] for-
mada por varias representacdes, muitas vezes preexistentes,
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selecionadas pelo divulgador da imagem em questao, por sua
vez, nao apenas definida, avaliada e comparada, mas também ma-
nipulada, modelada e alterada por seu divulgador. Segundo a OMT,
é papel do Estado a formacao e divulgacao da imagem turistica da
nacgao, e cabe também ao Estado estar atento para alguns aspectos
importantes deste processo. Em primeiro lugar, é fundamental o pro-
prio processo de definicao e criacao da imagem turistica; a seguir,
sao cruciais e determinantes os motivos para e pelos quais essa ima-
gem ¢é definida, e as razbes de sua possivel distor¢ao e criacao de
esteredtipos negativos; por fim, as formas de criacao da imagem e a
analise das relagdes entre a publicidade do Estado e a comunidade
(ALFONSOQ, 2006, p. 85).

Partindo do pressuposto de que toda imagem é uma construcao
subjetiva, em que estao implicitas concepcoes politicas e ideoldgi-
cas, compare as fotos exibidas ao longo desta aula com as politicas
implementadas pelo Estado brasileiro.

Resposta Comentada

A vinculagdo das politicas publicas com a imagem no Brasil no exterior
se reflete, em primeira e ultima instancia, no tipo de turista que ira ser
atraido ao pais e em como o prdprio Estado pensa o turismo brasilei-
ro. Ou seja, como veiculador da imagem, o Estado expée aquilo que
ele acredita ser o turismo nacional. Sendo asssim, vocé devera expor
essa vinculagao, principalmente para a difusao do turismo sexual e sua
incursao no Brasil, que reflete a busca pelo turismo internacional, e as
legislagées nos periodos correspondentes, que se concentravam em
promover a chamada infraestrutura turistica no Brasil e a regulagdo do
setor, e nem tanto pensar no territorio ou nas comunidades receptoras.
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Resumo

Para Cruz, o primeiro periodo é conhecido como a “pré-histoéria” ju-
ridico-institucional das politicas nacionais de turismo, com inicio em
1938 (Decreto-Lei n°® 406/38), e fim em 1966 (Decreto n° 55/66), e este-
ve baseado na configuragao da superestrutura do turismo no pais por
meio da criagao de organismos oficiais de turismo que ampliaram o
universo de atuacao do Estado diante da atividade. Neste periodo,
havia uma falta de compreensao sobre a competéncia politica gover-
namental em relagao a questao turistica como um todo, e seus assun-
tos e responsabilidades transitaram durante décadas em diferentes
departamentos, mudando a cada troca de governo e resultando na
dificuldade de gestao e continuidade das politicas publicas.

A segunda fase teve inicio em 1966 (Decreto-Lei n° 55/66), por meio
da criagao de um sistema de incentivos fiscais e financeiros e do Sis-
tema Nacional de Turismo, constituido pela CNTur, pela Embratur, e
pelo Ministério das Relagoes Exteriores. Foi um marco na evolugao
das politicas publicas de turismo no pais, desenvolvido nos moldes
do pensamento militar da época: controle rigido da atividade turisti-
ca, centralizado pelas grandes companhias, situadas particularmente
no Rio de Janeiro. Neste segundo periodo, embora promulgados di-
versos diplomas legais regulamentando o desenvolvimento do turis-
mo, a politica ainda estaria vinculada a aspectos parciais da atividade
turistica, em vez de uma abordagem estrutural e totalizante.

No periodo 1991 a 1999, o Decreto n° 55/66 € revogado pela Lei n°
8.181/91, que reestrutura a Embratur e apresenta os objetivos e as
diretrizes para a formulacao de uma Politica Nacional de Turismo

(PNT), publicada de fato em 1996. A principal mudancga no cenario

politico do turismo nesse terceiro periodo

Estaria expressa na substituicao da énfase no de-
senvolvimento, para a valorizagao e preservagao do
patriménio natural e cultural do pais e para a valori-
zagao do homem (BECKER, 1995, p. 25).

Informacédo sobre a préxima aula

Na proxima aula, veremos o auge das politicas de turismo

no Brasil nos governos Fernando Henrique Cardoso e Lula.
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Politicas de turismo no Brasil:
de 1992 a 2003

Erika Aleixo

Meta da aula

Apresentar o periodo de consolidacao das politicas
publicas de turismo no Brasil, que se estendem de
1992 a 2003, marcado pela formulacao da Politica
Nacional de Turismo.

Objetivos

Esperamos que, ao final desta aula, vocé seja capaz de:

reconhecer a ideologia neoliberal nas politicas
do turismo;

apontar as principais contribuicoes da Politica
Nacional de Turismo 1996/1999;

relacionar a vinculagao da Politica Nacional de
Turismo a propaganda do turismo no Brasil e no
exterior.
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Introducao

Embora ainda recente em termos histéricos, em apenas duas dé-
cadas o turismo ganhou espaco entre as politicas publicas do Go-
verno Federal. Vocé saberia dizer quais foram essas mudancas?
E em relagcao a propaganda do turismo tanto no Brasil quanto
no exterior? Vocé ja parou para pensar nas mudancgas histéricas
e a relagao delas com as politicas do turismo, tanto em territorio
nacional quanto no exterior?

Depois de muitos anos sem uma politica publica clara para o se-
tor, o Governo Federal, por meio do Instituto Brasileiro do Turismo
(Embratur) e do Ministério dos Esportes e do Turismo, instituiu um
instrumento legal, sintetizado no documento Politica Nacional deTu-
rismo — PNT 1996/1999. Este é considerado um marco em termos de
planejamento do turismo em territério nacional. Um dos principais
avancos nesse periodo é o PNMT ou Programa de Municipalizagcao
doTurismo, que ira colocar o foco, pela primeira vez, nos municipios.
Com a implantacao do PNT 1996/1999, a propaganda brasileira
no exterior também é revista. Da énfase no erotismo brasileiro,
principalmente das mulheres, passa-se a focar as “belezas na-
turais” do pais. A propaganda do turismo, como iremos ver, ira
refletir as politicas publicas realizadas pelo Governo Federal, ou
seja, aquilo que o poder publico deseja atrair como visitacao e
a propria forma como ele pensa o turismo se materializarao nas
propagandas institucionais.

Portanto, nesta aula, veremos um panorama do surgimento da
Politica Nacional de Turismo e as consequéncias destas politicas

na producgao da imagem turistica nacional.

Politica Nacional de Turismo: diretrizes e pro-
gramas — 1996/1999

O governo de Fernando Henrique Cardoso — FHC - repre-
sentou uma tentativa de superacao da instabilidade politica que
marcou os governos anteriores, de Fernando Collor de Mello e de
[tamar Franco (1990-1994).
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Como vimos na aula anterior, a Politica Nacional de Turis-
mo foi oficialmente criada pela Lei n° 8.181/1991, no governo de
Fernando Collor. Contudo, é no governo FHC que ela ganha forca.
A principal razao para isto é a instabilidade politica gerada pelo
processo de impeachment sofrido pelo presidente Fernando Collor.

No ano do impeachment, em 1992, quando assume o vice-
presidente Itamar Franco, o pais enfrentava uma crise profunda,
em que nao se conseguia definir uma politica econémica consis-
tente. Nesse ano, nem mesmo o turismo recebeu atencgoes sufi-
cientes para um processo de mudancas.

No ano seguinte, o presidente Itamar Franco tenta recu-
perar o setor do turismo e cria a Secretaria Nacional de Turismo
e Servicos vinculada ao Ministério da Industria e Comércio. Ele
também lanca em 1994 o programa “Diretrizes para uma politica
de Ecoturismo” Podemos dizer que este programa foi influencia-
do pela Eco-92 € a Agenda 21, e teve a colaboracao dos Ministérios
do Meio Ambiente, da Industria e Comércio, e do Instituto Brasi-

leiro de Meio Ambiente (Ibama) e da Embratur.

Figura 5.1: Conferéncia das Nagdes Unidas para o
Meio Ambiente e o Desenvolvimento realizada no
Rio de Janeiro, mais conhecida como Eco-92.

Fonte: www2.mre.gov.br/missoes_paz/imagens/cap9/
foto55.jpg
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E um termo em inglés
que é traduzido como
impugnag@ao de mandato,
ou processo de cassagao
de mandato. No caso
brasileiro, houve a
cassacao do presidente
Fernando Collor de Melo
pelo Congresso Nacional.

A ECO-92 ou Rio-92,
como ficou conhecida,
foi a Conferéncia das Na-
coes Unidas para o Meio
Ambiente e o Desenvol-
vimento (CNUMAD), rea-
lizada no Rio de Janeiro.
0 seu objetivo principal
era buscar meios de
conciliar o desenvolvi-
mento socioecondmico
com a conservagao e a
protecao dos ecossiste-
mas da Terra.

A Agenda 21¢ o
principal documento
produzido na Eco-92. Em
suma, & um programa de
acao que busca um novo
padrao de desenvolvi-
mento ambientalmente
racional. Ele concilia
méetodos de protecao
ambiental, justica social
e eficiencia econdmica.
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No primeiro governo de FHC (1995-1998), foi instituida a
Politica Nacional de Turismo que, segundo alguns autores, é o
mais completo e detalhado documento oficial da histéria das
politicas federais para o setor turismo. Esta politica do turismo
influenciou a criacdo de um documento intitulado Politica Na-
cional de Turismo: diretrizes e programas — 1996/1999 — ou PNT
1996/1999.

A acao estrutural mais significativa foi a criacao do Mi-
nistério dos Esportes e do Turismo, ao qual a Embratur — como
autarquia especial do governo a cargo de executar a Politica Na-
cional de Turismo — passou a ser subordinada. Pela primeira vez
o turismo ganhou o status de ministério na estrutura administra-
tiva do executivo nacional.

A Politica Nacional de Turismo foi orientada por quatro
macroestratégias: a primeira voltada para o ordenamento, de-
senvolvimento e promocao da atividade pela articulacao entre o
governo e a iniciativa privada; a segunda destinava-se a implan-
tacao de infraestrutura basica e infraestrutura turistica adequa-
das as potencialidades regionais; a terceira previa a qualificacao
dos recursos humanos envolvidos no setor; e a quarta macroes-
tratégia compunha-se da descentralizacao da gestao turistica por
intermédio do fortalecimento dos érgaos delegados estaduais,
da municipalizacao do turismo e da terceirizacao de atividades
para o setor privado (MICT apud FRATUCCI, 2008, p. 164).

Os principais programas desenvolvidos pelo governo para
consolidar as diretrizes da Politica Nacional de Turismo eram o
Programa de Acao para o desenvolvimento do Turismo no Nor-
deste (Prodetur), o Programa Nacional de Municipalizacao do Tu-
rismo (PNMT), o Programa Nacional de Ecoturismo (Proecotur),
o Programa de Formacao Profissional no SetorTuristico e o Plano
Anual de Publicidade e Promocao. E preciso destacar que dentro
destes programas, o PNMT foi o que mais contribuiu para uma
gestao do turismo brasileiro descentralizada territorialmente.

A principal finalidade da Politica Nacional de Turismo 1996/

1999 era que o turismo fosse um grande promotor de geracao de
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renda. Ao mesmo tempo que se colocava o homem, também sua
manutencao e seu bem-estar eram colocados como destinatarios
do turismo. Pela primeira vez, aspectos como cultura, patrimdnio
natural e o homem eram colocados como prioritarios em relacao a
atividade turistica.

Dentre os objetivos enumerados do decreto n° 448, pode-
mos destacar: possibilitar o acesso das classes mais baixas ao
turismo; aumentar a oferta de empregos, reduzindo as disparida-
des regionais; estimular o aumento da entrada de turistas estran-
geiros; difundir novos pontos turisticos; e estimular o aproveita-
mento turistico dos recursos naturais e culturais, valorizando-os
e conservando-os.

E preciso destacar que a Politica Nacional de Turismo
1996/1999 estava em consonancia com os preceitos neoliberais.
Por neoliberalismo entende-se um modelo de capitalismo em que
seus defensores pregam a nao intervencao no mercado pelos
governos ou o livre mercado, a participacao minima do Estado
e a globalizacao capitalista, comandada por grandes corporacoes
multinacionais. Assim, o Estado que comunga das posicoes neoli-

berais tem a tendéncia de exercer apenas uma funcao normativa.

O

O neoliberalismo € um nome que foi usado em duas épocas diferen-

tes com dois significados semelhantes, porém distintos:

e O primeiro significado remonta as origens. Na primeira metade
do século XX, o neoliberalismo era a doutrina proposta por eco-
nomistas franceses, alemaes e norte-americanos, voltada para a
adaptacao dos principios do liberalismo classico as exigéncias de
um Estado regulador e assistencialista.

e O segundo significado se da a partir da década de 1960. Essa de-
finicao é a que se encontra presente nos dias atuais. E a doutrina
econdmica que defende a absoluta liberdade de mercado e a total
nao intervencao do Estado na economia e no mercado. Esta in-
tervencao do mercado s6 devera existir caso haja alguma crise.
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O turismo, dentro desta légica, € utilizado como uma ativi-
dade capaz de contribuir e complementar a ideologia do Governo
Federal, em virtude dos impactos positivos do setor na economia
mundial e do seu potencial para promover.

Em seu texto inaugural, o PNT 1996/1999 propde, nas pri-
meiras linhas, a diminuicao das desigualdades regionais, a gera-
cao de empregos e renda, a integragcao ao mercado de trabalho
(de um contingente populacional de baixa qualificacao profissio-
nal) (EMBRATUR, 1996, p. 5).

Em seu escopo também faz referéncia ao desenvolvimen-
to sustentavel, principalmente de areas com destacado potencial
ambiental. A intencao era de que o turismo, ao mesmo tempo
sustentavel, serviria de instrumento para a insergcao competitiva
do pais no panorama global, por meio do estabelecimento de
uma imagem externa positiva.

E preciso dizer que a PNT 1996/1999 acabou norteando as
acoes e o desenvolvimento do setor nos anos seguintes ao térmi-
no de sua vigéncia (1999). Este periodo se estendeu até o final de
2002, e o faturamento do turismo correspondia a 10% do PIB do
mundo, sendo responsavel pela geracao de 204 milhdes de em-
pregos, com altas taxas de crescimento. Assim, mais uma vez, o
turismo é utilizado como saida para a crise econémica que o pais
atravessava, criando um mito ligado ao desenvolvimento econé-
mico e da geracao de empregos.

Também era objetivo do PNT 1996/1999 fomentar a forma-
cao de parcerias. Estas parcerias se dariam principalmente entre
os setores publicos e privados. Também se buscava a descentra-
lizacao da gestao do turismo, por meio da corresponsabilizacao
no planejamento, controle, fiscalizacao e execucao das acgoes, a
capacitacao dos 6rgaos e empresas de turismo e o incremento e
disseminacao da base cientifica sobre a atividade.

E importante dizer que pela primeira vez temas como a
democratizacao do acesso ao turismo nacional, promoc¢ao do
bem-estar social, reducao das disparidades sociais e econdmicas

em ambito regional por meio da geracao de emprego e melhor
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distribuicao de renda, descentralizacao do processo de gestao,
conservacao e preservacao do patrimonio histérico-cultural, en-
tre outros, fizeram parte dos objetivos, diretrizes, programas e
projetos da Politica Nacional de Turismo 1996/1999.

Contudo, para Freitas (2008), o PNT 1996/1999 apresentou
contradicoes no que diz respeito ao conteudo e a coeréncia. Os
programas e projetos nao se encontravam em sintonia com o
discurso preservacionista, sustentavel e de carater humanista
em voga na época. Os objetivos econdmicos se sobrepuseram
aos demais objetivos.

Desta forma, o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) e o Banco Internacional para Reconstrucao e Desenvolvi-
mento (BIRD) nao sé iriam aprovar, mas também financiar o de-
senvolvimento da atividade. Prova disto é que no ano de 1995, o
Programa Nacional de Financiamento doTurismo, instituido pelo
BNDES, proporcionou investimentos da ordem de 250 milhoes
de reais (DIAS, 2003).

Estes 6rgaos internacionais, e entre eles ainda se inclui o
Fundo Monetéario Internacional (FMI), apontaram a atividade tu-
ristica como redentora para a crise econémica.

Paralelamente, os governos estaduais do Nordeste, reuni-
dos na Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Su-
dene), elaboraram o Programa de Desenvolvimento do Turismo
no Nordeste (Prodetur-NE), reproduzindo fielmente as diretrizes
do plano federal. Os investimentos vindos com o Prodetur foram
destinados a implementacao de projetos de intraestrutura basica
para a sustentacao do turismo (rodovias, energia elétrica, abas-
tecimento de 4gua e saneamento), preparando o terreno para os
investimentos de grandes grupos transnacionais interessados em

desenvolver polos turisticos seguidores do modelo mexicano.
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o
Q Atividade

Atende ao Objetivo 1

1. As politicas publicas desenvolvidas sob a égide do ideario neo-
liberal tendem a priorizar a formacao de produtos turisticos com
padroes internacionais e voltados para o grande mercado. As lo-
calidades, por sua vez, tendem a se adequar no sentido de alcan-
¢ar uma maior eficiéncia em seus servicos e, consequentemente,
gerar o maior lucro possivel. Tendo em vista isso, identifique os
idearios neoliberais contidos na Politica Nacional de Turismo nos
governos de Collor, Itamar Franco e FHC.

Resposta Comentada

O neoliberalismo prega a nao intervencao do Estado na economia,
o livre mercado e a globalizagédo capitalista. No inicio do governo
Collor ja se pode perceber a utilizagao destes preceitos na elabo-
racdo da politica de turismo e com a continuidade dela no governo
de FHC. Vocé pode falar que a Politica Nacional de Turismo, embora
pioneira, aponta para uma tendéncia em que se privilegia o mercado
internacional, o que para o turismo se reflete na questao do turismo
receptivo e, com isso, da busca pela padronizagao dos servigos para
atender a uma demanda internacional. Outro fator é a participacao
dos organismos internacionais que irdo atuar de maneira decisiva,
pois irdo ditar quais os investimentos turisticos sao necessarios, e,
assim, privilegiando por meio dos financiamentos, os grandes equi-
pamentos turisticos. Vocé pode ainda falar da descentralizagao das
decisoes e das parcerias publico e privada.
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Alcance e limites da Politica Nacional de Turis-
mo 1996/1999

E preciso destacar que a geracao de divisas, a insercao in-
ternacional do turismo brasileiro e a “satisfacao do cliente” fo-
ram itens prioritarios do governo. O objetivo de alcancar maior
participagdo no mercado internacional fez com que o governo
buscasse o financiamento de organismos internacionais para
construir infraestrutura turistica, dai o papel do BID e BIRD.

A propaganda do Brasil veio ao encontro disto, ou seja, o
governo produziu vasto e caro material promocional, divulgando
um produto no exterior que ainda nao estava concluido. O gover-
no tinha como meta o aumento do ingresso de turistas estrangei-
ros para 3,8 milhdes, assim como aumentar a entrada de divisas
estrangeiras para 4 bilhdes de ddélares e alcangar o patamar mun-
dial de 10,6% da populacao economicamente ativa empregada
no setor turistico nacional até o ano de 1999 (DIAS, 2003).

Internamente a politica nao direcionou esforgos para uma
melhor estruturagao do territério (“arrumar a casa”) destinada
a receber os visitantes. A questao da mao de obra era a mais
problematica, pois ao se buscar um turismo estrangeiro, o pais
deveria atender a padroes internacionais.

A intencao de capacitar a mao de obra ja estava contida
em outros planos. Isso demonstra a preocupa¢ao do governo
em desenvolver um padrao de qualidade internacional de pres-
tacao de servicos. Neste quesito, a maioria da populacao brasi-
leira era considerada deficiente. Contudo, é na Politica Nacional
de Turismo que esta preocupacao surgiu de forma mais latente.
Em muitos locais, em vez de treinarem mao de obra, acabaram
importando de outras regioes.

Cabe dizer que esta busca por mao de obra qualificada aten-
de aos requisitos da globalizacao capitalista e da receita neoliberal
que busca uma padronizacao que atende aos mercados interna-
cionais. Assim, ao procurar a padronizagao dos servigos, 0s aspec-

tos ambientais e culturais podem ser desconsiderados.

121



Aula 5 « Politicas de turismo no Brasil: de 1992 a 2003

Em Porto Seguro (BA), por exemplo, como em tantas ou-
tras cidades do Nordeste, foi observado pelos planejadores do
turismo que havia a necessidade de mao de obra capacitada nos
padroes internacionais. Alias, o Nordeste ganhou muita énfase,
pois era um ponto estratégico na propaganda turistica interna-
cional. Assim, a solucao foi atrair mao de obra do Sudeste, “ex-
pulsando” a populacao nativa dos postos mais altos de trabalho.

Em um balanco realizado pelo governo brasileiro, no inicio
dos anos 2000, o ciclo de desenvolvimento do turismo, iniciado
com o estabelecimento da Politica Nacional do Turismo, foi con-
siderado encerrado. Para o governo, as “metas tracadas foram
superadas, tendo o setor turistico contribuido com a geracao de
emprego e renda e com o desenvolvimento das regidoes menos
desenvolvidas do pais” (DIAS, 2003, p. 136).

Podemos afirmar que no periodo de 1995-2002 foi promo-
vida, ainda que com algumas imperfeicoes, uma profunda mu-
danca no modo como o setor do turismo vinha sendo gerenciado
pelas esferas do poder publico. A busca de uma visao sistémica
do setor, articulando a iniciativa privada, as organizagoes civis
e a propria comunidade demonstram uma mudanca estrutural.
O estimulo a criacao dos conselhos estaduais e municipais tam-
bém pode ser considerado um avanco.

Para Fratucci (2008), foi uma mudancga processual e nao
pragmatica que levou os gestores publicos e privados do turis-
mo brasileiro a ter uma postura diferente. Isso foi acontecendo
na medida em que esses atores da politica nacional passaram a
pensar o turismo como um setor estratégico, e que exigia ges-
tao profissional. E contribuiu também para o reconhecimento da
necessidade de envolver outros agentes sociais, especialmente a
populacao dos destinos turisticos.

E preciso destacar que a descentralizagao da gestao do tu-
rismo, proposta pelo principal programa, o PNMT, levou a discus-
sao do turismo para a escala local dos municipios. As comunida-
des puderam ser ouvidas, assumindo explicitamente o turismo

como pratica social que acontece “na escala e na efervescéncia

122



Politicas Publicas de Turismo

da vida nos lugares” (CRUZ, 2006, p. 338). Se por um lado, em
alguns municipios, o processo foi desviado e até mesmo mani-
pulado por liderancas inescrupulosas, por outro lado fez surgir
um movimento de questionamentos e de organizacao de grupos
sociais em associacoes e entidades mais comprometidas com os
interesses coletivos locais.

O PNT 1996/1999 também criou as bases, pelo menos no dis-
curso, para um planejamento do turismo participativo. Isso foi pos-
sivel por intermédio de conselhos municipais paritarios participati-
vos e de carater deliberativo previstos no PNMT. Embora tenha sido
um avanco significativo para a gestao publica do turismo brasileiro,
é preciso saber até que ponto tal participacao foi realmente efetiva.

Um dos principais obstaculos para continuidade do pro-
cesso de municipalizacao da gestao do turismo, que de certa for-
ma foi desconsiderado pelos gestores federais do programa, se
relacionava a sua escala de atuacao. O PNMT trabalhava com
uma escala municipal que nao previa as outras cidades do en-
torno. Assim, esse limite, no decorrer do processo, se mostrou
equivocado na medida em que o turismo, tanto do ponto de vista
do fendmeno socioespacial quanto da atividade econémica, nao
se restringe as fronteiras municipais.

Sao poucos os municipios brasileiros com capacidade e
autonomia para implantacao de um processo de desenvolvimen-
to turistico eminentemente local, desarticulado do seu entorno.
Mesmo o municipio do Rio de Janeiro, polo turistico internacio-
nal, nao abre mao dos recursos localizados nos seus municipios
limitrofes para compor seu produto turistico. Isso pode ser com-
provado nas pecas promocionais e pacotes turisticos oferecidos
aos visitantes, que incluem: Niterdi, Petrépolis, Buzios, Paraty e
as ilhas tropicais da baia de Sepetiba (FRATUCCI, 2008).

Contraditoriamente, o préprio processo de implantacao
PNMT despertou nos gestores municipais a percepcao de que pre-
cisavam trabalhar em conjunto com seus municipios vizinhos. Se ti-
nham intencao de se estruturarem como destinos turisticos de des-

taque no cenario nacional e mundial deveriam pensar em conjunto.
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Neste sentido, surgiram os primeiros movimentos dire-
cionados para a construcao de conselhos e consorcios regionais
de turismo, como, por exemplo, os municipios da Serra Gaucha
(RS), da regiao das Agulhas Negras (RJ) e dos Circuitos de Minas
(MG). Este movimento foi absorvido pelo governo seguinte, por
meio do Programa de Regionalizagao do Turismo (PRT). Contu-
do, na maioria dos casos, os conselhos existiam no papel, mas
efetivamente se tornaram inoperantes e pouco participativos na
gestao do turismo.

No final do governo FHC, o Férum de Competitividade da
Cadeia Produtiva do Turismo, que havia se instalado em 27 de
marco de 2002, divulgou um relatério de resultados anunciando
medidas para o fomento do turismo, entre as quais:

1 - Acoes de apoio e incentivo a iniciativa privada.

2 - Acdes de apoio para a conservacao e sustentabilidade

dos recursos naturais.

3 - Acoes para a estruturacao de regioes turisticas.

4 - Acoes para a melhoria da imagem do Brasil.

5 - Acoes de apoio e incentivo a politica Nacional deTurismo.

6 - AcoOes para a facilitacao e seguranca para o turista.

Tais acoes foram propostas, como foi dito, com base na ana-
lise do Férum da Competitividade da Cadeia Produtiva do Turis-
mo, em que os principais problemas encontrados no setor foram
a burocracia no transporte fronteirico, a ma conservacao da malha
rodovidria e a falta de seguranca nas estradas, a baixa ocupacao
da infraestrutura hoteleira implantada, a falta de uma politica de
seguranca alimentar, o marketing inadequado e restrito, a falta de
capacitacao de pessoal para hotéis, bares, restaurantes e policia
(orientacao dos turistas), e, por fim, a dificuldade de acesso a fi-
nanciamento por parte das pequenas e médias empresas.

Assim, neste periodo, sao lancadas as bases para uma ges-
tao do turismo no Brasil e se constréi um campo necessario para

o desenvolvimento do setor de forma sistematica.
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Acesse o link http://www.planalto.gov.br/publi_04/COLECAO/99MENS5B.
HTM para conhecer a Mensagem do Congresso Nacional do Governo
Federal para a implantacao do PNT 1996/1999.

[ )
Q Atividade

Atende ao Objetivo 2

2. Muitos autores consideram a Politica Nacional de Turismo
1996/1999 paradigmatica, pois pela primeira vez o turismo ¢é efeti-
vamente uma politica de Estado. Embora com limitacoes, este do-
cumento traz uma maneira nova de ver o turismo, ou seja, como
importante setor, ndo s6 econémico, mas também social e cultural.
Tendo isto em vista, qual(ais) a(s) principal(ais) contribuicao(oes)
para a gestao doTurismo no Brasil trazida(s) pela Politica Nacional
deTurismo: diretrizes e programas 1996/1999?

Resposta Comentada

Vocé devera responder comparando as politicas publicas empenha-
das pelo Estado brasileiro, até entao estudadas, com o periodo de
1994 a 2002. Por exemplo, a criacao do PNMT — Programa Nacio-
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nal de Municipalizacao do Turismo —, rumo a uma descentralizacao
da gestdo do turismo, tornando as decisées mais democraticas, ao
contrario do que se viu até entao, com decisées altamente centrali-
zadas nas maos do Governo Federal, ou entao, falar da questao da
dimensao humana e ambiental trazida neste documento. Até entao
as comunidades ndo eram levadas em conta em relagao ao turismo.
E também a primeira vez que as politicas publicas do turismo nao
sao meramente reguladoras do setor de viagens e tomam a ativida-
de como parte do espaco. Mesmo que ainda timida, estas acoes irao
promover uma reflexao do papel do turismo, inclusive sobre seu
desenvolvimento de forma sustentavel.

A formacdo do produto Brasil

Junto as mudancas ocorridas nas politicas publicas de turis-
mo no Brasil, as propagandas internas e externas também come-
¢am a ser reformuladas. Sai a imagem ligada ao pais do futebol,
carnaval e samba, e entra a de um pais que privilegia as belezas
naturais, aberto aos novos investimentos, embora a imagem da
mulher seminua nao tivesse sido totalmente abandonada.

A imagem “de pais novo e moderno” estava associada a
prépria imagem do presidente da Republica na época — Fernando
Collor -, que durante toda a campanha presidencial tentava trans-
mitir a figura de um governante jovem e dindmico, como um im-
perativo para a renovacao do Brasil. Assim, no rastro da Eco-92, foi
priorizada a divulgagao do turismo ecoldgico, em especial da Ama-

zOnia e do Pantanal, considerados como importantes atrativos.
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Figura 5.2:Turismo na Amazénia, discurso de preser-
vagao da biodiversidade.

Fonte: http://www.sxc.hu/photo/94667

A intencao da Embratur em instituir o turismo ecoldgico era
de promover a utilizacao racional do patrimonio natural brasileiro.
Nesse sentido, o turismo nas regioes Norte e Nordeste, com um
clima quente na maior parte do ano, proporcionando o desenvol-
vimento do turismo baseado na triade “praia-sol-mar’, foi conside-

rado um ponto forte de atracao para o turismo estrangeiro.

Figura 5.3: Regiao Nordeste brasileira, escolhida
para a exploragao do turismo internacional.

Fonte: http://www.sxc.hu/photo/308836
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Neste periodo, também tentaram melhorar a imagem da
cidade do Rio de Janeiro, desgastada apo6s a publicacao na re-
vista norte-americana Time, de uma matéria sobre o aumento da
violéncia na cidade. Na ocasiao, a cidade do Rio de Janeiro foi
inserida na “lista negra” do turismo mundial, ao lado de cidades
como Beirute, no Libano.

Somente em 1996 foram idealizados os comités “ Visit Bra-
sil” Localizados em Londres e Nova York, eles tinham o objetivo
de produzir uma identidade visual mais competitiva para o Brasil
no mercado turistico internacional. O slogan da campanha era
“Quando o turismo cresce, o Brasil cresce junto”

Este material publicitario foi produzido para divulgar uma
nova imagem do Brasil como destino turistico. A campanha do
turismo brasileiro no exterior abrangia os seguintes segmentos
do turismo: Amazodnia, Foz do Iguacu, Pantanal, Patrimonio Histé-
rico-Cultural, Sol e Praia, Regiao Nordeste, Pesca Esportiva e Rio
de Janeiro. As campanhas anteriores, acrescentava-se apenas a
pesca esportiva como atrativo. Foi mantida ainda a postura de
segmentacao do mercado e tiveram continuidade projetos como
o Albergue da Juventude, o Clube daTerceira Idade etc.

Foram elaborados novos projetos como, por exemplo, o
que previa o desenvolvimento do turismo rural ou o do turismo
étnico. Especificamente, este ultimo segmento, segundo o Plano
nacional de turismo de 1992, tinha como objetivo a formacao de
correntes turisticas especificas para conhecer, conviver e se inte-
grar as diferentes etnias formadoras dos brasileiros. Por exem-
plo: comunidade negra dos Estados Unidos para visitar Salvador
ou Rio de Janeiro (EMBRATUR, 1991). Com o incentivo a esses
novos segmentos o intuito era criar “uma identidade audiovisual
e tematica, com énfase na natureza e no calor humano” Mas mui-
tos desses projetos nao sairam do papel.

E importante ressaltar que nao somente o patrimonio na-
tural passou a ser valorizado, mas também o cultural. A partir de
1996, o patrimdnio cultural passou a representar determinadas

cidades na propaganda oficial brasileira, ndo focando somente
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no patrimoénio natural. Salvador, na Bahia, é um exemplo: a cida-
de passou a ser ressignificada, ou seja, nao representava somen-
te as praias e o sol, mas também seu patrimoénio cultural arquite-
ténico, como a igreja de Nosso Senhor do Bonfim e o Pelourinho

(Figura 5.4).

y i
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Figura 5.4: Campanha da Embratur de 1996, ressaltando o patrimoé-
nio cultural brasileiro, neste caso, a igreja de Nosso Senhor do Bon-
fim, em Salvador.

Fonte: Embratur, 2006.

Os principais patrimonios culturais brasileiros apontados
foram as “cidades historicas” de Minas Gerais e Nordeste, e tam-
bém cidades mais modernas, como Brasilia e Sao Paulo.

Apesar de nao estar explicito no documento da Politica Na-
cional de Turismo, neste periodo o turismo sexual passa a ser
apontado como grande problema a ser resolvido pela Embratur.
Foram realizadas diversas campanhas, em diferentes meios de
comunicacao, na tentativa de coibir essa pratica. O material pu-
blicitario que utilizava a imagem da mulher com conotagao de

sensualidade é praticamente abandonado (ALFONSO, 2006).
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EXPLORAGAO DO TURISMO SEXUAL INFANTO-JUVENIL.

CUIDADO. O BRASIL ESTA DE OLHO.

Figura 5.5: Campanha contra o turismo sexual, de 1996.
Fonte: Embratur, 2006.

Com a aprovacao da Lei de Cabotagem, por meio de Emen-
da Constitucional (7 de agosto de 1995), passou-se a permitir que
navios de bandeiras estrangeiras embarcassem e desembar-
cassem passageiros nos portos brasileiros (EMBRATUR, 2006).
Ainda nesse ano, foi criado o site da Embratur, ndo por coinci-
déncia no mesmo ano em que foi liberada a operagao comercial
da internet no Brasil. A partir desse momento, o Brasil passa a
ser divulgado pelo érgao oficial do turismo também pela internet
(EMBRATUR, 2006).

No segundo governo de Fernando Henrique Cardoso
(1998-2001), mais especificamente em 2000, a Embratur procu-
rou manter “o sentimento de brasilidade dirigido a uma maior
intimidade do “publico” com o “produto” e a prépria evolugao
existente, para a promocao dos seus diversos segmentos” (AL
FONSO, 2006, p. 123). A instituicao via o inicio de um novo século
e as comemoracoes dos 500 anos do descobrimento do Brasil
como importantes eventos de potencial turistico, que se aliariam
ao potencial natural e cultural, a motivos socioeconémicos do
momento e a aspectos de infraestrutura existente.

Neste periodo, a Embratur tem uma clara intengao nacio-
nalista, estimulando o sentido de brasilidade, e, por consequén-
cia, incentivar o turismo interno, para se alcancar metas sociais

estabelecidas.
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Figura 5.6: Campanhas Embratur — 1998.
Fonte: Embratur, 2006.

Também é a partir deste periodo que podemos perceber a
utilizacao de simbolos nacionais, como a bandeira e o hino na-
cionais. Isto se da pelo proprio sentimento de ufanismo que o pais
atravessava apods o impeachment do presidente Collor e com a
data comemorativa dos 500 anos. Além disso, foram realizadas
campanhas para alta e baixa temporadas. Isto permitia um foco
na segmentacao, como o ecoturismo e o turismo para a melhor
idade e acoes de conscientizacao (combate ao lixo, conservacao
de monumentos e sitios turisticos etc.).

Na verdade, a segmentacao do turismo passou a ser consi-
derada a acao central da comunicacao da Embratur, que deveria
encontrar novos mercados estratégicos, priorizando o turismo

rural, o ecologico e para a melhor idade. Esta medida criaria uma
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quarta segmentacao crucial ao desenvolvimento, o turismo cul-
tural, que funcionaria como uma espécie de potencializador ou
catalisador do conjunto de outros segmentos. Assim, surgiram
novos alvos como o turismo religioso, turismo de aventura e o

turismo de parques tematicos (ALFONSO, 2006) (Figura 5.7).

Viva assa paicho

Figura 5.7: Propaganda EmbraturTurismo de Aventura e Ecoturismo em
2002.

Fonte: Embratur, 2006.

Podemos concluir que a propaganda do Brasil, seja interna
ou externa, por intermédio da Embratur, refletia as préprias in-
tencgodes politicas desde o governo Collor até FHC. Neste periodo,
de 1992 a 2002, a imagem é de um Brasil miscigenado, vinculada
ao povo, formado por brancos europeus (regiao Sul), negros e
indios. No final deste periodo, tal miscigenagao se “transforma”
em simbolos da cultura, ou seja, as “trés racas” estao presentes
na gastronomia, nas festas populares, no artesanato etc. Tragos
representantes da heranca africana sao muito mais evidentes no
material do que elementos representativos dos povos indigenas.
Neste sentido, concluimos que alguns elementos de represen-
tacao da imagem turistica do Brasil sdo recorrentes em varios
periodos e de acordo com o contexto histérico, politico e social
do pais (ALFONSO, 2006).
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Estes elementos traduzem a imagem de um pais dotado
de natureza “exuberante” Esta foi representada pelas praias,
a Amazonia e o Pantanal, Foz do Iguagu, abordando principal-
mente o ecoturismo.

A propaganda do Brasil no exterior, em suma, era de um pais
tropical, de clima quente, em que o sol aparece o ano todo; um
pais continental, com énfase nas areas verdes, fauna e flora, assim
como os aspectos culturais como o carnaval etc. Uma nacao mis-
cigenada formada por racas, culturas, regides e estados diversos,
que, em tese, se reuniam “democraticamente” em um sé. Um pais
sensual e exotico, representado por muito tempo por suas mulhe-
res e florestas, e também por suas festas populares. Pais hospitalei-
ro e alegre. O pais do carnaval, mais que do futebol (op. cit., p. 129).

Assim, concluimos que a Embratur cumpriu seu papel de
criadora de determinadas imagens turisticas do Brasil, e, conse-

gquentemente, de determinadas imagens da nacgao.

o
bAtividade

3. Compare as duas imagens a seguir e correlacione-as com o
contexto politico-social brasileiro e as politicas publicas do turis-
mo empenhadas pela Embratur.

Atende aos Objetivos 1 e 3

Figura 5.8: Propaganda da Embratur no exterior — 1987.
Fonte: Embratur, 2006.
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Figura 5.9: Revista Embratur— 1999.
Fonte: Embratur, 2006.

Resposta Comentada

Vocé devera comparar as duas figuras e os periodos nos quais estao
inseridas, apontando, no primeiro, uma clara intencao em demonstrar
um pais exdtico e erdtico, com apelo ao turismo sexual. No segundo,
ao contrario, ndo ha uma preocupacao com o turismo sexual, onde
ha na decorréncia do PNMT uma valorizagao de outros atrativos: tais
quais, patriménio arquiteténico, brasilidade, entre outros. Vocé deve-
ra avaliar outras caracteristicas, como a énfase na paisagem praia-
sol-mar e outros “tipos” de natureza, tal qual o Pantanal e a Amazénia.
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Conclusao

Embora a década de 1990 tenha significado uma mudan-
¢a no cenario politico brasileiro, junto a uma crise econémica
e politica, é a partir dessa década que o turismo encontra uma
correspondéncia de importancia dentro das politicas publicas.
E a primeira vez que é elaborada uma politica especifica para
a gestao do turismo no territorio; também é a primeira vez
que o turismo ganha feigdes de prioridade dentro do governo.
A Embratur, apés um breve periodo de fechamento no gover-
no Collor, é reativada e ganha relativa autonomia nas decisoes.
Isto significa que o setor passa a fazer parte da agenda politica
do Governo Federal.

Além disso, é com o Programa Nacional de Municipaliza-
¢ao do Turismo que se da os primeiro passos rumo a horizon-
talizacao das tomadas de decisao relativas ao turismo; passo
esse que ira se consolidar nos anos seguintes e passa a ter uma
dimensao das comunidades receptoras até entao desprezadas
pelos governantes.

Outro ponto fundamental € a mudanca da perspectiva da
propaganda do Brasil no exterior e dentro do pais. A formacao da
imagem turistica estad diretamente relacionada com o tipo de tu-
rista que o Estado deseja atrair. Assim, o reflexo destas imagens
€ a real intencao do Estado. Neste contexto, ha uma mudanca
brusca de um turismo com conotacado sexual para um turismo
que “redescobre” o Brasil através da sua diversidade e cultura.
Embora a questao econOmica ainda seja preponderante, é a par-
tir desta mudanca que se da a busca para um turismo mais res-

ponsével, sustentavel e socialmente justo.
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()
‘Atividade Final

Atende aos Objetivos 1, 2 e 3

soaciosasmpaiio  IBFASH  Seanatureza ¢ a sua paixio, BraSiI

o Brasil & o seu Vv oasd Dbl o Brasil é o seu destino. Viv 6584 paixdo

Figura 5.10: “Se viajar é sua paixao o Brasil é o seu destino” —campanha
publicitaria da Embratur nos anos 1990 (EMBRATUR, 1996).

Em coeréncia com a estratégia econdémica do Plano Real, o
turismo foi estabelecido como prioridade de Governo para
a geracao de emprego e renda, dentro de uma realidade in-
ternacional em que cada vez mais o setor de servigos vem
absorvendo mao de obra. O fator humano é insubstituivel
na maioria das atividades ligadas ao turismo. O avanco
tecnoldgico provoca, quando muito, um deslocamento da
mao de obra de uma atividade para outra, correlata. Para
que essa industria se desenvolvesse no Brasil, era necessa-
rio estabelecer regras claras, que servissem de orientacao,
nao so para a agao do Estado, como para toda a sociedade,
em especial para a iniciativa privada. Assim, em 1996, foi
lancada a Politica Nacional de Turismo — 1996/99. A Politi-
ca Nacional de Turismo sustenta-se em cinco macroestra-
tégias, que contemplam a implantagao de infraestrutura
basica e turistica, a capacitacao de recursos humanos para
o setor, a modernizacao da legislacdo, a descentralizacao
da gestao do turismo e, finalmente, a promocao do turis-
mo no Brasil e no exterior (BRASIL, 1999).

As imagens anteriores e o trecho da mensagem do Governo
Federal ao Congresso Nacional expressam a politica exercida
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na década de 1990 para o setor do turismo. Identifique as prin-
cipais caracteristicas desta politica, contida principalmente no
PNT 1996/1999, e suas consequéncias para o turismo no Brasil.

Resposta Comentada

Vocé podera falar sobre o material de divulgacdo da Embratur no
exterior, valorizando os aspectos naturais e culturais do Brasil. Dife-
rentemente da énfase na mulher seminua, tao divulgada no passa-
do da instituigao. Vocé também podera falar do contexto neoliberal
na formulagao do PNT 1996/1999, destacando a mensagem ao Con-
gresso Nacional. As palavras grifadas podem servir de exemplo para
identificar esses ideais, pois elas expressam as intengées do Governo
Federal no turismo; ou entao, destaque que a imagem do Brasil veicu-
lada no exterior denota as intencoes do Governo Federal em focar o
turismo estrangeiro, com a clara intengdo de que este turista poderia
gerar uma maior renda para o pais (turismo como gerador de renda).

Resumo

Durante o governo de Fernando Henrique Cardoso é lancada a
Politica Nacional de Turismo: diretrizes e programas, tendo como
principal programa o Programa Nacional de Municipalizacdo do
Turismo (PNMT), que ird fundar as bases para o turismo de base
local e contribuir para a descentralizacao das tomadas de decisao
relativas ao turismo, nao perdendo de vista o contexto dos ideais

neoliberais no qual o governo de FHC esta inserido.
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Também é neste periodo que se da a mudancga da propaganda bra-
sileira da Embratur, que deixa de ser somente voltada para o exte-
rior e passa a incluir o turista nacional e latino-americano, e com

conotacgao da diversidade brasileira.

Informacéao sobre a préxima aula

O Programa Nacional de Municipalizagdo doTurismo, PNMT,
se caracterizou como um programa de descentralizacao da gestao
do turismo, um dos principais programas do PNT 1996/1999. Na
aula seguinte, iremos no deter neste programa, que se caracteri-
zou como um importante instrumento para a descentralizacao do

turismo no Brasil.
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As politicas municipais e o Plano Nacional
de Municipalizacdo do Turismo - PNMT

Erika Aleixo

Meta da aula
Aprofundar as questoes acerca do Programa
Nacional de Municipalizacao doTurismo — PNMT - e

as politicas municipais presentes no Plano Nacional
deTurismo de 1996/2001.

Objetivos
Esperamos que, ao final desta aula, vocé seja capaz de:

explicar a implantagao do Programa Nacional
de Municipalizagao do Turismo;

enumerar as principais limitacoes e avangos
promovidos pelo Programa Nacional de Munici-

palizagao do Turismo;

caracterizar as politicas municipais e o turismo.
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Introducao

Vocé sabia que o PNMT - Programa Nacional de Municipaliza-
¢ao doTurismo — foi um marco nas politicas publicas do turismo?
Vocé se lembra de sua cidade ter participado do programa? E
importante estudar este programa por varias razoes.

Em primeiro lugar, é a primeira politica real do turismo. Em se-
gundo lugar, o PNMT traz as discussdes do turismo para perto
dos municipios e agentes locais. E, por fim, tenta descentralizar
as decisoes sobre o turismo, ainda que com algumas limitacgoes,
como veremos ao longo desta aula.

Entretanto, é necessario avaliar todo o processo do PNMT para
que sejam considerados seus alcances e suas limitacoes. O ob-
jetivo é refletir sobre as politicas recentes de turismo e tentar
lancar novas elucidacoes a respeito do turismo relacionado com
temas como a sustentabilidade, comunidade, planejamento e
politicas publicas. Em outras palavras, aportes necessarios para
se compreender as politicas publicas do turismo onde ela se rea-

liza, ou seja, no municipio.

Rumo a uma politica municipal de turismo: a
implantacao do Programa Nacional de Munici-
palizacdo do Turismo — PNMT

Como vimos na ultima aula, apdés um periodo marcada-
mente instavel na politica brasileira, com os governos de Fer-
nando Collor de Mello e de Itamar Franco — de 1990 a 1994 —,
que culminou com o impeachment de Collor, é eleito Fernando
Henrique Cardoso — FHC —, em 1995 e reeleito em 1999. Com
ele é instaurado a Politica Nacional de Turismo por meio do
Decreto-Lei n° 448/98.

Embora esta ndo seja a primeira versao (a primeira ver-
sao da Politica Nacional de Turismo foi oficialmente criada pela
Lei n° 8.181/1991, no governo de Fernando Collor), é no gover-
no FHC que ela ganha forgca. Ambas as versoes se baseiam em

pressupostos desenvolvimentistas e procuram a estabilizacao
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econOmica e o desenvolvimento do Estado, incluindo a sua refor-
ma e eficacia. O objetivo ultimo é a competitividade e a moderni-
zacao do Brasil para competir no mercado turistico internacional.

Dentro desta premissa o principal foco da Politica Nacional
de Turismo perpassa a descentralizacao das decisdes politicas.
Por consequéncia, estimula o fortalecimento das secretarias e or-
gaos estaduais/municipais, dotando os municipios de uma auto-
nomia até entao nao experimentada no setor do turismo.

Essa politica e os documentos que prosseguem sao a mais
completa e detalhada politica oficial na historia da esfera federal
que trata o setor do turismo (CRUZ, 2000). Como acao estrutural
mais significativa, foi criado o Ministério dos Esportes e Turismo,
ao qual a Embratur passou a ser subordinada. Pela primeira vez
o turismo ganhou o status de ministério na estrutura administra-
tiva do executivo nacional.

Estrategicamente, a Politica Nacional de Turismo estava
orientada por quatro macroestratégias. A primeira voltada para
o ordenamento, desenvolvimento e promocao da atividade pela
articulacao entre o governo e a iniciativa privada. A segunda se
destinava a implantacao de infraestrutura basica e infraestrutura
turistica adequada as potencialidades regionais. A terceira previa
a qualificacao dos recursos humanos envolvidos no setor. E a
quarta macroestratégia (a que nos interessa neste tépico) previa
a descentralizacao da gestao turistica por intermédio do fortale-
cimento dos 6rgaos estaduais, municipalizacao do turismo e ter-
ceirizacao de atividades para o setor privado (EMBRATUR, 1996).

A consequéncia mais imediata desta municipalizacao das
politicas publicas do turismo é a criacao do Programa Nacional
de Municipalizagcao do Turismo — PNMT -, que se tornou o carro
chefe da Politica Nacional de Turismo (PNT). Cumpre dizer que a
Politica Nacional deTurismo 1996 -1999 ¢ um documento que de-
finia as principais diretrizes do governo para o setor do turismo.
E o PNMT era um de seus programas (Figura 6.1).

Assim, o PNT 1996/1999 propiciou uma mudanca significa-

tiva nos processos de gestao do turismo, pois valorizou a escala
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municipal. E preciso dizer ha um carater pioneiro em termos de
gestao do territorio e do turismo. Antes do PNT 1995/1999, as po-
liticas de turismo eram apenas regulatérias do setor. Contudo, os
dirigentes se baseavam ainda no velho discurso das vantagens
econOmicas que o turismo poderia trazer tanto para os munici-
pios e regides como para o pais.

O PNMT foi criado oficialmente pela Portaria n° 130 do
Ministério da Industria, Comércio e Turismo — MICT - de 30 de
marc¢o de 1994. Estruturava-se a partir de cinco principios nortea-
dores para realizar as agoes estratégicas. Sao elas: descentraliza-
¢ao, sustentabilidade, parcerias, mobilizacdo e capacitacao.

Em linhas gerais, o objetivo principal era fomentar o de-
senvolvimento turistico dos municipios brasileiros. O principal
discurso era o da sustentabilidade econémica, social, ambiental,
cultural e politica. Isso era feito em uma acao que se propunha
a auxiliar as comunidades a se redescobrirem. Se percebendo
como diferentes, compreendendo suas “qualidades” e enten-
dendo seus “defeitos” Essas agdes seguiam os ditames do pen-
samento do planejamento estratégico (FRATUCCI, 2008).

A metodologia adotada pela Embratur se alinhava com
as diretrizes da Organizagao Mundial do Turismo — OMT. Visava
implementar um novo modelo de gestao da atividade turistica,
“simplificando e uniformizado, para os Estados e Municipios,
de maneira integrada, buscando maior eficiéncia e eficacia na
administracdo da atividade turistica de forma participativa”
(EMBRATUR, 1996, p. 12). O PNMT tinha sua estrutura adminis-

trativa organizada conforme a Figura 6.1:
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Comité Executivo Nacional
Coordenacao Geral do PNMT

Figura 6.1: Estrutura administrativa do Programa Nacional de Municipa-
lizacao do Turismo.

Fonte: Embratur, 1996.

A implantacdo do PNMT se dava inicialmente por meio de
uma selecao dos municipios considerados prioritarios para o desen-
volvimento do turismo. A escolha era realizada pela Embratur e era
baseada em uma pesquisa anual entre os municipios brasileiros in-
teressados. E estes, por sua vez, deveriam preencher um formulario.

O formulario era chamado de Roteiro de Informacoes Tu-
risticas, mas ficou conhecido como Rintur. Apds a coleta das in-
formacoes obtidas pelo Rintur, era feita a analise e avaliacao dos
dados do formulario, definindo os municipios prioritarios.

Os municipios sao classificados como Municipios Turisticos
(MT) e Municipios PotencialmenteTuristicos (MPT). Os Municipios
Turisticos (MT) sao aqueles ja consolidados, com o turismo efeti-
vo, capaz de gerar deslocamentos e estadas, de fluxo permanente.
Ja os Municipios Potencialmente Turisticos (MPT) sao aqueles que
possuem recursos naturais e culturais expressivos, e poderiam
encontrar no turismo as diretrizes para o desenvolvimento socio-
econOdmico do municipio. O objetivo em curto prazo do Rintur era
identificar os municipios prioritarios para o desenvolvimento do

turismo e prioriza-los quanto ao recebimento das oficinas.
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MINISTERIO DO ESPORTE E DO TURISMO
INSTITUTO BRASILEIRO DE TURISMO-EMBRATUR

QO Ministério do Esporte ¢ Turtsmo, através do Instituto
Brasileiro do  Turismo EMBRATUR outorga o Selo de Municipio
Prioritdrie para o Desenvolvimento do Turismo - Ano 2001, d
acondo com Deliberacdo Normativa desta Autarguia  ao Municipio i
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Figura 6.2: Exemplo do selo de certificacao para cidades consideradas
como prioritarias para o turismo em 2001.

Fonte: http://www.amparo.sp.gov.br/noticias/agencia/2003/2003_mar/030331_to-
po-Embratur.htm

Ao ser aprovado pelo Rintur, os municipios deveriam solici-
tar ao Comité Estadual aformacao de monitores municipais. Estes
eram capacitados por meio das oficinas da primeira fase (sensibili-
zacao) e segundafase (capacitacao). Em seguida, quando os moni-
tores ja estivessem atuando junto a comunidade, seria estimulada

a criacao do Conselho, do Fundo Municipal deTurismo e do Plano
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de Desenvolvimento doTurismo (Figura 6.3). Ao cumprir todas as
exigéncias, o municipio ganharia o Selo de Municipio Prioritario

para o turismo (Figura 6.2).

Plano Municipal de Turismo
Governos Municipais

| |

Fundo Municipal de Turismo Conselho Municipal de Turismo

Figura 6.3: Dindmica de atuacdo do Programa Nacional de Municipali-
zagao doTurismo.
Fonte: Embratur, 1998.

Mais adiante veremos as limitacoes e o alcance do programa

na realidade brasileira, e como as oficinas foram realizadas.

[ ]
b Atividade

1. O Programa Nacional de Municipalizagdao do Turismo foi im-
plantado de acordo com a Politica Nacional de Turismo, na pri-
meira gestao de Fernando Henrique Cardoso. Sobre a Politica
Nacional deTurismo, responda os itens a seguir.

Atende ao Objetivo 1

a — Cite as principais caracteristicas do PNMT.

b — Como foi feita a selecao dos municipios que participaram do
programa de municipalizagao do turismo.
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Resposta Comentada

Na resposta do item a vocé deve citar as principais caracteristicas do
PNMT descritas até aqui. Vocé pode ressaltar o contexto de sua im-
plantacao no governo de Fernando Henrique Cardoso, com énfase
na descentralizagao das decisées. Vocé deve citar, ainda, a sua estru-
tura administrativa, formada pelos comités nacionais e estaduais e
os conselhos municipais, instrumentos utilizados para estimular a
participagdo das comunidades.

E, por conseguinte, na resposta b, é importante destacar o processo
de selecao dos municipios, citando principalmente como se deu o
processo do Rintur e a descrigdo dos Municipios Turisticos e os Po-
tencialmente Turisticos.

Desafios e limitacées do PNMT

E preciso atentar para o fato de que nao houve, no inicio da
implantagcao do PNMT, repasse financeiro direto entre governo
federal e os municipios. Assim, os municipios nao eram obriga-
dos a aderir ao programa, nem eram estimulados por beneficios
econdmicos diretos. A adesao consistia em um repasse de infor-
macoes e tecnologia feito por meio das oficinas promovidas pelo
Ministério doTurismo e pelas Secretarias estaduais.

Estas oficinas se baseavam em uma tentativa de fazer um
planejamento participativo, envolvendo as comunidades e “pre-

parando” diversos segmentos locais para receber o turismo.
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E preciso dizer que as técnicas utilizadas nestas oficinas eram
exercidas na dindmica de grupos que misturavam diversos mé-

todos, entre eles o método Metaplan e ZOPP.

?
Métodos Metaplan e ZOPP

Os métodos Metaplan e ZOPP foram criados no inicio da década de
1980 pela Sociedade Alema de Cooperagao Técnica - GTZ. O argu-
mento é que, através da utilizacao de técnicas e métodos, o sistema
de gestao de uma empresa poderia ser otimizado. Empregada na
gestao das cidades, esta metodologia visa o planejamento partici-
pativo que, dada sua flexibilidade, pode ser aplicado, em teoria, em
diversas localidades. Em resumo, a técnica Metaplan é baseada na
visualizagdo com énfase no moderador. Ja o método ZOPP, Planeja-
mento de Projetos Orientados por Objetivos, incorpora as técnicas
Metaplan, porém, é mais voltado para o desenvolvimento e projetos
técnicos de cooperacao. Estes dois métodos passaram a ser incor-
porados pela Organizagcdao Mundial do Turismo — OMT - em face da
necessidade do planejamento da atividade turistica nas localidades.

O método ZOPP consiste na integracao em trés elemen-
tos distintos: o Marco Ldgico, o instrumental Metaplan (técnicas
de Visualizacdo e Moderacao) e a sistematica basica de plane-
jamento. O enfoque principal do método ZOPP é a adocao da
participacao no decorrer de todo o processo de planejamento,
com o objetivo de agregar ideias, trocar experiéncias e construir
consensos.

A principal ferramenta utilizada para isso sao as Oficinas
(reunioes), onde um moderador, no papel de facilitador, utiliza ins-
trumentos como a visualizacao de ideias e o trabalho em grupo.

O método ZOPP utilizava duas etapas distintas. A primeira
fase de diagnéstico (denominada de Andlise da Situacao), que
sucintamente analisa os envolvidos, os problemas, os objetivos
e as alternativas; e a segunda, que é a fase de planejamento com

a definicao do Marco Légico e a Matriz de Planejamento.
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PorTécnicas de Visualizagao se entende a visualizagio con-
tinuada do processo de debates e tomada de decisao pelo grupo.
Por exemplo, podem ser utilizadas ferramentas como escrever
em papel as principais ideias levantadas. Estas podem ser afixa-
das na sala em que acontecem as reunioes.

AsTécnicas de Moderagao sao procedimentos utilizados por
uma pessoa ha condugao e apoio ao processo de trabalho do gru-
po. Essa pessoa pode ser um facilitador ou moderador, e pode per-
tencer ao grupo ou apenas ter sido chamado para este propdsito.

Assim, até o ano de 2001, quando o PNMT foi substituido
por outros programas, foram capacitadas cerca de 27.483 pessoas
em todo o pais, por meio de 1.107 oficinas de diversos niveis,
tendo disseminado sua filosofia para 1.080 municipios brasileiros
(EMBRATUR, 2002). O procedimento ocorria em trés fases com
intervalos minimos de 90 dias. Os grupos de trabalhos, com base
em perguntas e material orientador, iniciaram a construgao do
conhecimento a partir da realidade individual.

Como ja foi dito, o principal objetivo das oficinas era “pre-
parar” os municipios para receber os turistas. Neste sentido, as
oficinas eram divididas em etapas, lideradas pelos monitores
treinados pela Embratur, e possuiam uma sequéncia: sensibiliza-

¢ao, capacitagao e planejamento (Figura 6.4).

Figura 6.4: Exemplo de oficina com a comunidade
utilizando a técnica ZOPP.

Fonte: http://turismoruralveracruz-rn.blogspot.com/2010/05/
oficina-prepara-comunidade-para-o.html
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A implementacao do PNMT nos municipios, ou a adesao
dos municipios ao Programa, passava por uma série de etapas
sintetizadas da seguinte maneira: preenchimento do Relatério de
Informacoes Turisticas — RINTUR - (estabelecido pela Deliberacao
Normativa 417), treinamento dos Agentes Multiplicadores, cons-
cientizacao da comunidade, formacao do Conselho Municipal de
Turismo, criagao do Fundo Municipal do Turismo, elaboracao e
implementacao do Plano de Desenvolvimento Turistico Municipal.

Diante dessa perspectiva, o PNMT pretendia dotar os muni-
cipios brasileiros de condicOes técnicas e organizacionais para que
tivessem a capacidade de criar seu proprio Conselho Municipal de
Turismo. A funcao do conselho seria deliberar as questoes sobre
como atrair o turismo ou entao, no caso dos destinos consolida-
dos, realizar a sua gestao. A comunidade era entendida pelos ges-
tores do PNMT como fundamental na formulacao e na gestao do
Plano Municipal de Desenvolvimento doTurismo Sustentavel. Para
tanto, o PNMT estava baseado em principios que sao os da descen-
tralizacao, sustentabilidade, parcerias, mobilizacao e capacitacao.

Devemos tecer alguns comentarios sobre a dimensao da
comunidade. Ainda que com algumas limitacoes, o fato é que
o PNMT promoveu muitas mudancas na forma como o setor
do turismo estava sendo pensado nas escalas governamentais.
A busca pela articulacao de uma visao sistémica do setor, en-
globando a iniciativa privada, as organizacoes civis e a prépria
comunidade, proporcionou discussoes estratégicas para o setor.
A instalacao dos conselhos municipais pode ser considerada
como mudanca estrutural na gestao publica do turismo.

Na opiniao de Fratucci (2008) foi uma mudanca processual
e nao pragmatica que incutiu novas posturas nos gestores publi-
cos e privados do turismo brasileiro. Isso aconteceu quando pas-
saram a pensar o turismo como um setor estratégico que exigia
gestao profissional, aliado ao reconhecimento da necessidade de
envolvimento dos outros agentes sociais, especialmente a popu-
lacao dos destinos turisticos (FRATUCCI, 2008).
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Contudo, o nivel de participacao que o PNMT pregava e es-
timulava deve ser questionado. Os préprios métodos Metaplan e
ZOPP merecem alguns comentarios.

A principio, esses métodos foram criados para serem usa-
dos enquanto técnica em organizacoes fechadas como ferramen-
tas de gestao. Dentro dos ideais neoliberais, nos quais a cidade
€ vista como um empreendimento e, por conseguinte, deve dar
lucro, as técnicas foram aplicadas no planejamento urbano.

O gedgrafo David Harvey (2005) aponta que ha uma mudan-
ca da administracao publica para o empreendedorismo urbano.
A cidade passa ser vista como uma empresa, e o Estado-nacao
repassa recursos financeiros ou, no caso do PNMT, tecnologi-
cos, diretamente as municipalidades. Isto resultou na necessi-
dade das cidades buscarem no mercado de capitais insumos
para realizarem suas funcoes. Assim passaram a competir entre
si, buscando maximizar as suas potencialidades para se torna-
rem atrativas ao capital, adotando o empreendedorismo como
modelo de gestao.

Tal modelo de cidade obedece, segundo Compans (2004),
a um padrao de comportamento em que os atores locais, em
particular do poder publico municipal, adotam o empreendedo-
rismo como paradigma de gestao. Ainda conforme a autora, este
€ um padrao de comportamento em que o governo local busca a
participacao da iniciativa privada (COMPANS, 2004).

Os governos, dessa forma, obedecem a uma logica de par-
ticipacao crescente do setor privado na gestao de servicos e equi-
pamentos publicos. E, para isso, busca a construcao de consenso
social em torno de prioridades “estratégicas” de investimentos
e introduz uma racionalidade empresarial na administracao dos
negodcios publicos.

A gestao urbana empreendedora pressupde entao nao
apenas um governo local, mas uma coalizao de forgcas que tem
como premissa a atuacao conjunta do governo local, iniciativa
privada e sociedade civil. Atualmente, a parceria publico-privada

(PPP) € um instrumento muito utilizado para dinamizar os pro-
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cessos de intervencao nas cidades. Nas PPPs, os governos de
cidades se integram a iniciativa privada local para atracao de fon-
tes externas de financiamento.

Como o turismo se realiza nas cidades, ele segue as regras
da “cidade empreendedora” Embora pregasse a flexibilidade, os
métodos Metaplan e ZOPP nao davam conta das diversidades lo-
cais. Principalmente, os agentes sociais dos municipios envolvi-
dos, historicamente, nao tinham o habito de participar da gestao
das suas localidades. Quase sempre, eram induzidos pelas lide-
rancas locais, muitas delas ligadas a partidos e politicos locais,
mais interessados nos seus projetos pessoais que no desenvol-
vimento do municipio.

Além disso, o PNMT apresenta caracteristicas contradité-
rias, pois apesar de pregar a descentralizacao das decisoes, retém
para si a direcao e o controle de implementacao do programa.
Embora conte com os 6rgaos nos trés niveis de poder, o munici-
pio ainda dependia de certa forma as diretrizes da Embratur.

Por outro lado, a descentralizacao dota os municipios e
estados da responsabilidade na gestao do turismo. Um estado
competitivo delega atividades a entidades privadas e terceiriza
servicos. No contexto atual de discurso neoliberal, as politicas
publicas de turismo se voltam apenas para contemplar os inte-
resses dos agentes do mercado. Até mesmo os interesses dos
agentes publicos (governos) nao sao observados. Para facilitar
a captacao de novos investimentos, o Estado abre mao dos seus
direitos de arrecadacao, fiscalizacao e de regulacao. Para os de-
mais agentes sociais envolvidos pelo turismo, resta apenas um
papel secundario, quase marginal. Os impactos gerados pela ati-
vidade turistica, quase sempre negativos, ficam para a localidade
onde esta instalada.

E muito dificil estabelecer nos municipios ferramentas
necessarias para dar continuidade ao processo de atracao ou
manutencao do turismo. Este processo exige amadurecimen-
to tanto dos atores publicos quanto daqueles que participam

direta ou indiretamente do turismo. Para isso exige um tempo
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e continuidade dos trabalhos aperfeicoando e corrigindo os erros.
O que nao ocorreu, devido a prépria cultura politica brasileira.
Um governante imprime as suas caracteristicas em cada gestao,
praticamente descartando todo o trabalho realizado até entao.

Entretanto, é preciso lancar um olhar mais atento ao pro-
cesso do que aos resultados. A descentralizacao da gestao do
turismo, proposta pelo programa, pelo menos levou a discussao
do turismo para a escala local dos municipios. Aproximou a ativi-
dade da populacao, dando voz as comunidades. Assumiu explici-
tamente o turismo como pratica social que acontece “na escala e
na efervescéncia da vida nos lugares” (CRUZ, 2006, p. 338).

Assim, diante de um numero grande de participacao de
municipios ha que se estudar o alcance e funcionamento do
PNMT em cada um deles. E certo que o processo foi desvirtu-
ado e até mesmo manipulado em alguns casos. Em outros, fez
surgir um movimento de questionamento e de organizacao de
grupos sociais em associacoes e entidade comprometidas com
os interesses coletivos. Ainda que muitos se encontrem inativos,
institucionalmente, a proposicao de conselhos municipais de tu-
rismo paritarios, participativos e de carater deliberativo, pode ser
considerada como um avanco significativo na gestao publica do
turismo brasileiro.

Para Fratucci (2008), um dos principais obstaculos para
continuidade do processo de municipalizacao da gestao do
turismo, que de certa forma foi desconsiderado pelos gesto-
res federais do programa, estava relacionado a sua escala de
atuacao. O PNMT impunha a escala municipal para as suas
acoes. Considerava que os limites politico-administrativos dos
municipios brasileiros seriam o recorte mais adequado para a
definicao e implantacao das politicas de desenvolvimento do
setor. Contudo, esta mesma decisao se revelou equivocada no
decorrer do processo. Isso porque, tanto do ponto de vista do
fendmeno socioespacial quanto da atividade econ6mica, o tu-
rismo nao se restringe as fronteiras municipais. Sao poucos

0s municipios brasileiros com capacidade e autonomia para a
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implantacao de um processo de desenvolvimento turistico emi-
nentemente local, desarticulado do seu entorno. Ainda segun-
do Fratucci (2008), mesmo o municipio do Rio de Janeiro, polo
turistico internacional consolidado, nao abre mao dos recursos
localizados nos seus municipios limitrofes para compor seu
produto turistico.

E possivel perceber que o PNMT propunha um entendi-
mento social do turismo. Pela primeira vez nao se via somente
a sua importancia econdmica para os municipios. Como foi
dito, contribuiu muito para envolver os lideres locais nas eta-
pas do planejamento, aproximando a comunidade das ques-
toes relativas ao turismo. Contudo, contraditoriamente, o proé-
prio processo de implantacao PNMT despertou nos gestores
municipais a percepcao de que precisavam trabalhar em con-
junto com seus municipios vizinhos, se tinham intencao de se
estruturarem como destinos turisticos de destaque no cenario
nacional e mundial.

Isto se deu em parte pela questao dos recursos, mas
também pela incapacidade de alguns municipios serem atrati-
vos suficientes para atrair visitantes, ou ainda, promover sé o
marketingturisticonecessario.Assim,foramsurgindoosprimeiros
movimentos direcionados para a construcao de conselhos e con-
sorcios regionais de turismo. Como os casos dos municipios da
Serra Gaucha e da regiao das Agulhas Negras (ltatiaia, Resende,
Porto Real e Quatis), entre outros. Estes consércios se agregavam
em torno de objetivos comuns na intencao de atrairem um maior
numero de visitantes para sua regiao. Cumpre dizer que estes
movimentos foram absorvidos pelo governo seguinte, por meio
do Programa de Regionalizacdo do Turismo (PRT), que substituiu

o PNMT na gestao do governo Lula.
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Atividade

Atende ao Objetivo 2

FHC entrega “selo de ouro” para 22 municipios do Parana
(INFORMATUR, 2010).

Prefeitos de 22 municipios paranaenses receberam em ou-
tubro, do presidente Fernando Henrique Cardoso, o “Selo
de Ouro do Turismo” O certificado, entregue a 97 munici-
pios brasileiros, identifica e gratifica os municipios que
se destacaram na organizagao do turismo sustentavel. A
solenidade, em Brasilia, teve a presenga dos ministros do
Desenvolvimento, Industria e Comércio, Sérgio Amaral,
e do Esporte e Turismo, Caio Luiz de Carvalho. “O Parana
deve comemorar este fato devido ao grande numero de
municipios certificados com o Selo’; disse o presidente da
Parana Turismo, Luiz Guilherme Faria de Siqueira. O dire-
tor técnico da entidade, Antonio Carlos Bettega, explicou
que os agraciados ja concluiram a terceira fase do Pro-
grama Nacional de Municipalizacao do Turismo (PNMT),
desenvolvido pela Embratur, em parceria com o Governo
do Estado. A Parana Turismo é a gestora do programa no
Estado. “O Selo de Ouro doTurismo reconhece estes muni-
cipios como exemplares na forma como estao implantan-
do o PNMT nas suas comunidades’; explicou Bettega.[...] O
Parana tem 233 cidades engajadas no Programa Nacional
de Municipalizagao do Turismo (PNMT). Desenvolvido pela
Embratur e implantado no Estado pela Parana Turismo, o
programa disponibiliza aos municipios com potencial na-
tural as condigbes técnicas, organizacionais e gerenciais

para o desenvolvimento da atividade turistica.

Esta reportagem data da primeira gestao de Fernando Henrique
Cardoso e diz respeito a implantacdao do PNMT nos municipios.
Com base na noticia, cite as principais limitacoes e avancos pro-
movidos pelo PNMT nos municipios brasileiros.
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Resposta Comentada

Nesta atividade vocé devera responder tendo em base as principais
questoées levantadas neste capitulo e no anterior. Por exemplo, vocé
pode falar da dimenséao da iniciativa privada no processo de desen-
volvimento do PNMT. Destacando o papel das politicas neoliberais
em estimular a iniciativa privada na participagdo da gestao do turis-
mo. Vocé pode citar, ainda, as principais contribuicoes que o PNMT
gerou para o turismo e os municipios, tal como a aproximagao das
discussoées sobre a atividade com os atores locais ou, ainda, a cria-
¢do dos conselhos e a participagdo da comunidade. Por exemplo,
utilize a reportagem como guia e fale sobre a capacitacao dos muni-
cipios por meio das oficinas formadoras. Vocé pode falar ainda que
estas oficinas sdo apontadas dentro dos métodos ZOPP e Metaplan.
Nesses métodos é importante considerar que a padronizagdo em-
pregada pode acarretar em uma pasteurizagao das culturas locais.
Mas, ao mesmo tempo, o PNMT provoca a aproximacao das comu-
nidades com o tema do turismo.

Relatorio final: o papel do Governo Federal na
avaliacao do PNMIT

Em sua avaliacao final sobre o PNMT por meio intermédio
do relatdrio “Retratos de uma caminhada: PNMT, 8 anos — 20027
os técnicos da Embratur afirmam que o programa é um caso “in-
discutivel de sucesso na aplicagcao corajosa de uma premissa nao
paternalista na relacao entre o governo federal e o municipio”

(EMBRATUR, 2002, p. 7). Para este documento, essa postura nao
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paternalista se realiza porque nao oferece dinheiro, mas oferece
estimulo e atencao as localidades. Entretanto, o Governo Federal
procura reafirmar e justificar as acoes realizadas e nao inclui uma
analise critica do programa na sua avaliacao final.

Ainda sobre a analise do documento, percebemos a
prioridade em levantar os aspectos quantitativos das acoes
do PNMT. No entanto, deram pouca atencao a uma avaliacao
qualitativa dos resultados das acoes registradas, o que seria
imprescindivel para compreender os efeitos positivos e nega-
tivos do programa.

Por exemplo, um dos pontos polémicos seria a identifi-
cacao da potencialidade turistica dos municipios com base no
Rintur. Este € preenchido pelos municipios, que em sua maio-
ria nao possui pessoal técnico e especializado, ou ainda carece
de critérios metodoldgicos definidos, o que faz com que este
instrumento nao tenha credibilidade suficiente, podendo ser
facilmente manipulado.

O foco principal é o destaque para os aspectos gerais
quantitativos. Evitaram relatar as dificuldades encontradas em
alguns municipios. Principalmente quanto a metodologia, a falta
de recursos financeiros e a questao politica.

E preciso pontuar que a ideia inicial do programa era a ade-
sao voluntaria. Um ponto muito interessante, ja que por si s6
abria um pré-requisito, era a vocacao municipal para o turismo,
ou seja, a adesao voluntaria requeria um interesse, uma vontade
do municipio e dos municipes para o turismo. Contudo, os re-
cursos, que inicialmente eram inexistentes, foram surgindo ao
longo do processo. Sendo que, no final de 1999, o PNMT possuia
um milhao de reais para sua aplicacao, estando incluido, a partir
do ano de 2000, no Plano Plurianual do Governo Federal — PPA.

Segundo Brusadin (2005), o que interessa nessa obser-
vacao é que, havendo o repasse, nao houve fiscalizacao ou até
mesmo um instrumento que indicava a destinacao do repasse.
Para o autor, o intrigante é a auséncia, no relatério, de uma indi-

cacao de quais foram e onde foram gastas as verbas recebidas.
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Na forma como esta no relatdrio, é suposto que a realiza-
¢ao das oficinas passou a ser uma espécie de negodcio financiado
pela Embratur, o que justificaria o aumento na destinacao de re-
cursos. A Tabela 6.1, a seguir, relaciona a quantidade de oficinas
ocorridas e o nUmero de pessoas treinadas durante os anos de
1995 a 2001, de acordo com as fases, coordenagao, parceiros,

universidades e outras.

Tabela 6.1: Oficinas realizadas pelo PNMT segundo a Embratur

Fonte: Embratur, 2002, p. 111.

Analisando os dados da Embratur (2002), é fundamental
ressaltar que o numero de oficinas realizadas na terceira fase (re-

ferente a elaboracdo do Plano Municipal deTurismo) é inferior as

157



Aula 6 « As politicas municipais e o Plano Nacional de Municipalizagao do Turismo — PNMT

oficinas da primeira fase. Isto se da devido ao fato que muitos
municipios pensaram que o programa oferecia repasse financei-
ro. O que demonstra a qualidade das informacoes prestadas e o
envolvimento dos agentes antes de iniciar as oficinas.

Além disso, as oficinas de terceira fase eram altamente
técnicas. Necessitavam da presenca de profissionais de turismo
e de outras areas para a adequacao de todas as informacoes re-
colhidas nas oficinas de primeira e segunda fases em um Plano
Municipal de Turismo, o que nao estava previsto no PNMT. En-
tretanto, se analisarmos as fases do PNMT entre 1995 e 2001,
como esta apresentado no Grafico 6.1, percebemos que, no ano
de 2001, o numero de oficinas em terceira fase aumenta signifi-
cativamente, mesmo considerando o alto nivel técnico e profis-
sional dessa fase do programa. Isso coincide com o aumento de
recursos destinados ao PNMT que eram de 10 milhoes para 2001.

Nesta etapa, com o repasse vultuoso e a caréncia de
pessoal capacitado (ainda que com os esforcos da Embratur),
houve uma proliferacao de consultorias que levavam o conhe-
cimento técnico necessario para a implementacao do Plano
Municipal de Turismo. Este fato se desdobra em outros dois:
primeiro é que isto corrobora com a necessidade do processo
continuado e que os métodos utilizados (ZOPP e Metaplan)
nao foram eficazes para a capacitacao dos técnicos envolvidos.
O segundo é que as empresas de consultoria, embora porta-
doras do conhecimento necessario, sabiam muito pouco das
realidades locais. Por isso estavam apenas implantando uma
metodologia sem adapta-la as necessidades dos municipios.
Com isso, houve na maioria das experiéncias, a elaboracao do
Plano Municipal de Turismo, mas nao houve sua a real imple-

mentacao de uma gestao do turismo participativa.
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Grafico 6.1: Distribuicao das fases do PNMT de 1995 a 2001
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Fonte: Embratur, 2002.

Nao menos importante é a dimensao politica em que o
PNMT esta inserido. Por se realizar nos municipios, ha uma inci-
déncia direta dos governos locais nas decisoes acerca do turis-
mo. Contudo, nao ha no relatério um estudo que aponte quais
os partidos politicos que aderiram ao programa e aqueles que
ficaram de fora. Como a adesao ao programa no inicio era vo-
luntaria, dependia do interesse politico dos municipios, devemos
refletir se esta adesao também se deu por prefeituras de partidos
politicos distintos da base governamental. Também nao houve
uma cultura de rede entre os municipios, e, como foi dito, os
niveis de participacao das comunidades durante todo o processo
pode ser questionado.

Revendo os dados do relatorio, hd que se ressaltar que
a primeira e segunda fases em que se pretendia o envolvi-
mento da comunidade local foram muito relevantes. Mas, no

final, a presenca do meio cientifico e profissional passou a ser
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necessaria para dar uma abordagem nao apenas mais profis-
sional, mas também mais consciente aos objetivos.

Por fim, é possivel afirmar que os moldes do Planejamento
Participativo — Métodos ZOPP e Metaplan — nao sao totalmente
confiaveis em relacao a realidade brasileira. Ou seja, o método
adotado pela OMT e utilizado na gestao FHC foi inadequado em
relacao ao seu método. Pouco compativel com o quadro atual
da sociedade brasileira, que ainda se encontra em um processo

democratico cheio de falhas e corrupcao.

Atividade

Atende ao Objetivo 3

Em parceria com o Banco do Brasil, SEBRAE e Organizacao
Mundial do Turismo — OMT -, o Governo implantou o Pro-
grama Nacional de Municipalizagdo do Turismo — PNMT.
Esse programa tem como objetivo trabalhar a conscienti-
zagdo na base sobre a importancia econdmica e social do
setor turistico, com impacto positivo no desenvolvimento
local. Dos 1.635 Municipios brasileiros com vocacgao turis-
tica, 1.250 se engajaram efetivamente no Programa, que ja
treinou mais de 2.700 agentes multiplicadores municipais,
mobilizando um total de mais de 150 mil pessoas. O Pro-
grama Nacional de Municipalizacao doTurismo ja mobiliza
1.250 cidades com vocacao turistica, treinou mais de 2,7
mil agentes multiplicadores e mobilizou 150 mil pessoas
(MENSAGEM, 1998).

No entendimento dos técnicos da Embratur e do Governo Fede-
ral, o PNMT alcancou resultados muito positivos, como demons-
tra a mensagem acima enviada ao Congresso Nacional em 1998.
Com base nas informacoes passadas nesta Ultima parte da aula,
aponte quais as principais dificuldades enfrentadas pelo PNMT
na sua implantacao nos municipios.
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Resposta Comentada

Vocé podera responder a essa pergunta de duas formas. A primeira
pode ser com base na tabela de resultado das oficinas, comparando
os dados entre os anos. Por exemplo, apontar por que houve um
maior numero de participacdao na primeira fase e um numero me-
nor na terceira fase, fato que demonstra a falta de informacao do
programa, pois muitos acreditavam que haveria repasse financeiro,
desistindo assim, de participar das etapas seguintes, ou entao, vocé
podera falar dos contextos politicos, em que ndo ha continuidade
das acoes de um governo para outro, uma vez que os métodos ZOPP
e Metaplan apenas formatavam o municipio para a elaboragao de
um Plano de Turismo. Contudo, era muito deficiente em propor as
acoes concretas.

Vocé pode falar também do papel das consultorias. Estas assu-
miam as vezes do governo local e, instruidas da técnica, ajudavam
na elaboragao de um plano, mas nao repassavam o conhecimento
necessario para que os municipes pudessem gerir o turismo por
conta propria.

Conclusao

Apos o estudo sobre as politicas municipais, podemos
concluir, em alguns apontamentos finais, que o PNMT demons-
tra alguns resultados positivos e outros negativos que precisam

ser considerados.
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Em primeiro lugar, a partir de modelos utilizados pelo Go-
verno Federal como forma de padronizar o turismo em munici-
pios, ignora as peculiaridades locais, dificulta o entendimento do
processo pelos agentes locais e coloca em risco o sua continui-
dade. No final, sdo os agentes locais que irdao perpetuar e legiti-
mar o turismo. E se nao estiverem conscientes e preparados para
receber e gerir o turismo, este pode causar impactos negativos
na comunidade receptora.

Outro fator relevante é a incapacidade que os municipios
demonstraram de formar redes, entre eles e entre os organismos
publicos e privados. Isto acarretou em um isolamento das cida-
des, que sozinhas nao foram capazes de implementar o progra-
ma. O que somente irad ser realizado no Programa de Regionali-
zacao doTurismo promovido pelo Plano Nacional deTurismo nos
primeiros anos da década de 2000.

Além disso, podemos dizer que houve uma tentativa de
“domesticacao” de alguns municipios para o turismo. Foi indica-
do como deveriam tratar as questoes do turismo, ou seja, uma
imposicao de cima para baixo sem levar em conta as necessida-
des locais.

A principio, a formacao dos conselhos se deu de forma
muito positiva, aproximando os agentes locais nas decisoes
acerca do turismo. Contudo, os conselhos de turismo foram for-
mados diferentemente dos conselhos ligados aos setores da sau-
de e educacao, por exemplo. Estes foram realizados de acordo
com uma construcao participativa de politicas sociais e a obriga-
toriedade observada no PNMT se caracterizou mais como uma
exigéncia externa do que fruto das demandas interna dos atores
envolvidos com a atividade. Esta caracteristica tornou os conse-
Ihos existentes, mas inativos.

A partir da Politica Nacional de Turismo em 1996 é que o
Estado trata o turismo, nao apenas como um setor carente de
regularizacao, mas sim de uma dimensao fisico-territorial. De
maneira geral, podemos refletir como o Estado conduz as poli-

ticas de turismo recentemente, onde ha uma énfase na descen-
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tralizacao das decisoes, fundamentada no discurso de atender as
necessidades dos padroes internacionais de consumo turistico.
Ha que se levar em conta que muitos avangos ocorreram
com o PNMT e ainda que com algumas limitacées. O principal
avanco é que as politicas publicas do turismo entram, a partir da-
qui, em um processo de maturidade. E isso o que iremos estudar

na préxima aula: o governo Lula e o turismo por parte do Estado.

()
@) Atividade Final

Atende aos Objetivos 1, 2 e 3

O PNMT representou um grande avanco nas politicas publicas
do turismo e no municipio. A partir disso, pesquise se a sua ci-
dade participou do Programa Nacional de Municipalizacao doTu-
rismo. Para guiar sua pesquisa, responda as seguintes questoes:

a — A cidade em questao nao participou do PNMT? Investigue as
razoes para a nao adesao (politicas ou nao).

b — A cidade em questao participou do PNMT? Investigue quais
foram as etapas (ou oficinas) que ela recebeu, como se deu o
processo de instalacao do programa, e se, no final, recebeu o
Selo de CidadeTuristica pelo Governo Federal.

¢ — A cidade em questao criou o Conselho Municipal de Turismo?
Se sim, avalie o seu desenvolvimento. Este, por sua vez, se encon-
tra ativo e participativo, ou ativo e nao participativo, ou inativo?

d - De acordo com as pesquisas acima, responda quais foram as
principais consequéncias para o turismo decorrentes da adesao
do PNMT.

Para realizar esta pesquisa, vocé pode consultar jornais e revis-
ta da época, entrevistar atores e agentes que trabalhavam nos
organismos municipais (Prefeitura, Secretarias etc.), noticias na
internet, entre outros. Faga um resumo desta aula apontando os
principais problemas e avancos do PNMT e se estes aconteceram
na sua cidade.

163



Aula 6 « As politicas municipais e o Plano Nacional de Municipalizagao do Turismo — PNMT

Resposta Comentada

O objetivo desta pesquisa é que vocé compreenda o conteudo tendo
em vista a sua realidade. A partir do conhecimento da sua cidade,
vocé pode se tornar um agente envolvido nas questoes do turismo,
principalmente naquelas que se referem as politicas publicas. Para
isso, vocé deve fazer um resumo com o0s principais pontos desta
aula, levantando os principais avancos e as principais limitagoes.
Por exemplo, se sua cidade fez parte do PNMT, de quais etapas ela
participou? Isto significou um avango para a atividade turistica? Se
nao, por que isto ocorreu: os agentes ndao foram preparados efeti-
vamente, ou ndao houve continuidade politica? Vocé podera falar de
um ponto especifico (como a atuacao do Conselho ou do Fundo do
Turismo) ou tragar um panorama geral do programa, tendo em vista
sempre aquilo que foi levantado na aula.

Resumo

O Programa Nacional de Municipalizagao do Turismo - PNMT -
foi uma das principais agcoes promovidas pelo Governo Federal
enquanto politicas publicas do turismo. Ele ird aproximar a co-
munidade do tema do turismo e também estimular a participa-
¢ao da sociedade no processo de gestao da atividade. Contudo,
observou-se ao longo do seu processo algumas limitagdes, como
a énfase na iniciativa privada e uma falta de articulagao com ou-
tros municipios, dificultando uma implantagcao real do turismo

nos municipios.
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E preciso dizer que o PNMT faz uma mudanca da visdo, na qual a
politica deixa de ser apenas regulatéria do setor para uma maneira
de ver a atividade dentro de uma dimensao territorial e espacial.

Principalmente os alcances e limitacoes deste programa, que ird
inaugurar a incursao do turismo como planejamento do territorio

por parte do Governo Federal.
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Politicas de turismo no Brasil: Plano
Nacional de Turismo de 2003 a 2007

Erika Aleixo

Meta da aula
Apresentar o processo de criagao do Ministério do
Turismo, a elaboracao e a implementacao das acoes
do Plano Nacional deTurismo - 2003/2007.

Objetivos

Esperamos que, ao final desta aula, vocé seja capaz de:

explicar o processo de criagao e de estruturagao
do Ministério do Turismo;

descrever as caracteristicas do Plano Nacional
de Turismo de 2003/2007;

identificar os desdobramentos do Plano Nacio-
nal de Turismo na atividade turistica.
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Introducao

Nesta aula, iremos tratar do primeiro periodo de governo de Luiz
Inacio Lula da Silva. Com ele, se da a criagao do Plano Nacional
deTurismo de 2003 a 2007, que aqui chamaremos de PNT I.

Este documento demonstra uma tendéncia do turismo nacional, na
qual se reforga a regionalizagao e a interiorizacao dos roteiros turis-
ticos. O foco das politicas publicas extrapola os limites do turismo
de praia-sol-e-mar (no litoral brasileiro), destinos ja consolidados
nacionalmente, e passa a incentivar o turismo no interior do pais.
Ha um reforgo de outros destinos que nao aqueles localizados na
costa. Esta interiorizagao ja estava presente nos planos anteriores,
mas & nesse governo que ela se da de maneira mais dinamica,
ainda que com certos equivocos. Com isto percebemos que ha
um amadurecimento das politicas publicas em torno da atividade
turistica, ainda que se tenha muito que fazer quanto a inter-relacao
entre espaco, comunidade e visitantes.

Outra demonstracao do amadurecimento e da importancia do tu-
rismo € a criagcao do Ministério doTurismo. O setor ganha status
de primeiro escalao do governo e, com isso, autonomia nas deci-
soes e maior repasse de recursos financeiros.

Iremos nos deter no processo de criacao do Ministério do Tu-
rismo e sua estrutura, e também no Plano Nacional do Turismo
2003/2007. Depois, veremos o principal programa do PNT I, o Pro-
grama de Regionalizacao do Turismo; por fim, veremos a nova
propaganda institucional promovida pela Embratur em conso-

nancia com as novas propostas para o turismo brasileiro.

O governo Lula e a criacao do Ministério do
Turismo

Em janeiro de 2003, Luiz In4cio Lula da Silva € empossado
como presidente da Republica, marcando a vitoria do Partido dos
Trabalhadores nas eleicoes de 2002. O governo Lula traz como
novidade a criagdo de um ministério exclusivo para o Turismo

(MTur) e define uma nova politica, esbogada no Plano Nacional
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deTurismo 2003/2007. A Embratur, com a criacao do MTur, passa
a ter suas competéncias limitadas a promocao, a divulgacao e
ao apoio da comercializacao dos produtos e servicos turisticos
brasileiros no exterior. Todas as demais competéncias sao trans-
feridas para o novo ministério.

Assim, o novo ministério formula o Plano Nacional de Tu-
rismo 2003/2007 — PNT | —, documento que da enfoque a diminui-
cao das desigualdades regionais e sociais, com base na descen-
tralizacao do turismo e na inclusao social. Um de seus principais
programas é o de Regionalizacao doTurismo, o PRT.

O Programa Nacional de Municipalizacao do Turismo -
PNMT -, formulado na gestao anterior, é, entao, interrompido
institucionalmente. O argumento dado é que toda a estrutura go-
vernamental da gestao de turismo deveria ser revista e reelabo-
rada, em congruéncia com as diretrizes do governo atual. Assim,
ele da lugar a projetos como o Programa Roteiros Integrados do
Brasil, no Macroprograma de Estruturacao e Diversificacao da
OfertaTuristica presente no Plano Nacional doTurismo 2003/2007
—PNT | -, como veremos adiante.

Embora ainda seja passivel de revisoes e criticas, é nes-
se momento que se da o segundo grande avanco nas politicas
publicas e do planejamento do turismo no Brasil. Cabe ressaltar
que nao se pode confundir politicas publicas e planejamento.
As politicas publicas sao um conjunto de intencoes, e planeja-
mento é a intervencao dos governos no territorio. Para Cruz e
Sansolo (2003), as politicas publicas devem estar em sintonia e
integradas ao planejamento governamental. Para eles, a politica
publica é parte do planejamento governamental e envolve tudo
aquilo que um governo decide fazer ou nao. Dessa forma, por ser
tao abrangente, muitos confundem politicas publicas com o pro-
prio processo de planejamento. Contudo, planejamento é o pro-
cesso, e a politica publica é o posicionamento da esfera governa-

mental frente a um aspecto da vida social em um dado momento.
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Este posicionamento pode ser exposto na forma de um do-
cumento — tal como o PNT | — e ter, consequentemente, a visibili-
dade que se espera de uma politica publica ou nao.

Desse modo, politicas publicas e planejamento governa-
mental em termos do turismo sempre se confundiram no Brasil,
embora nao sejam sindnimos.

E a partir do Plano Nacional de Turismo - 2003/2007 —, no go-
verno Lula, que esta separacao se da de forma clara. As politicas
publicas de turismo sao responsaveis por estabelecer os principais
objetivos e diretrizes que nortearao todo o processo de desenvol-
vimento do turismo. O que se chama de plano (planejamento go-
vernamental) é um documento, por vezes no formato de livros ou
cadernos, que reune as principais estratégias, programas e acoes

voltados para a execucao e consolidacao da referida politica.

Vocé pode acessar o site do Ministério do Turismo pelo link http://
www.turismo.gov.br/turismo/o_ministerio/publicacoes/cadernos_
publicacoes/02planos_nacionais.html e conferir o Plano Nacional
doTurismo | na integra.

Cabe ainda dizer que o documento “Politica Nacional deTu-
rismo’; do governo Fernando Henrique Cardoso, embora tenha os
moldes de plano, foi introduzido como politica e ndo apresentou
em seu escopo medidas praticas para efetivacao das intengoes.
Ou seja, houve politica, mas nao houve planejamento. Alguns
criticos afirmam que o Plano Nacional de Turismo 2003/2007, no
governo Lula, representou o planejamento, mas nao definia cla-
ramente a qual politica pertencia. Sendo assim, houve planeja-
mento, mas nao houve politica.

Contudo, é inegavel que o Plano Nacional de Turismo
2003/2007 — PNT | — traz, de uma forma mais clara ainda que li-

mitada, a separacgao entre plano e politica publica. O primeiro é
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estabelecido a partir das diretrizes do segundo, e nao ¢ a totalida-
de das intengOes governamentais para com o turismo.

Criado nos primeiros meses do governo Lula, pela medida
provisoria n° 103, o MTur é constituido pelos seguintes érgaos:
Secretaria de Politica de Turismo, Secretaria de Programas de
Desenvolvimento do Turismo e Instituto Brasileiro de Turismo -
Embratur.

Em uma proposta inovadora, as suas atribuicoes ficam as-
sim definidas:

e tracar uma politica nacional de desenvolvimento do turismo;

e gerar a promocao e divulgacao do turismo nacional, no

pais e no exterior;

e estimular as iniciativas publicas e privadas de incentivo

as atividades turisticas;

e promover o planejamento, a coordenacao, a supervisao

e, por conseguinte, a avaliacao dos planos e programas
de incentivo ao turismo (DIAS, 2003, p. 138).

A criacao do MTur significa para o turismo uma série de
avancos. Primeiro, diz respeito a prioridade que o setor passa
a ter na escala governamental, ou seja, ele esta vinculada dire-
tamente a Presidéncia, recebendo diretamente as atencoes e os
recursos. Segundo, ¢é a partir desta prioridade que o setor se con-
solida enquanto politica de Estado.

E preciso salientar que para alguns autores como Sanso-
lo e Cruz (2003), a criagao do ministério préprio é questiona-
vel em termos de efetividade do desenvolvimento do turismo.
Por se tratar de um setor que tem interface com varios outros
ministérios — ou setores —, uma gestao compartilhada ficaria pre-
judicada. Assim, a sugestao proposta por estes autores € criar
em cada ministério setores do turismo, pensando o turismo de
forma transversal e integral, e nao fragmentada.

Além disso, mesmo que a criacao do ministério seja uma
mudanca de paradigmas, um avanco em termos de politicas
publicas, ainda é forte o mito do desenvolvimento economi-

co e da geracao de empregos presente no conteudo do Plano

171



Aula 7 « Politicas de Turismo no Brasil: Plano Nacional de Turismo de 2003 a 2007

Nacional de Turismo. Para Freitas (2008), o Plano Nacional de Tu-
rismo 2003/20007 — PNT | — faz a mesma apologia aos governos
anteriores. Espera que a atividade turistica seja a solucao dos pro-
blemas que outras politicas setoriais nao conseguiram resolver.
Os principais problemas apontados pelo governo federal os
quais cabia ao turismo solucionar seriam as desigualdades regio-
nais, melhorar a distribuicao de renda e gerar divisas. Estas expecta-
tivas sao as mesmas que estavam presentes nas politicas anteriores.
A Mensagem ao Congresso Nacional em 2003, do MTur,
corrobora essa afirmacao:
e atingir, até 2006, o total de 9 milhoes de turistas estrangei-
ros por ano, gerando divisas na ordem de US$ 8 bilhdes; e
e aumentar de 41 milhoes para 60 milhoes de desembar-
ques anuais nos voos domésticos e criar condi¢coes para
gerar 1,2 milhao de novos empregos no turismo no final
do periodo (DIAS, 2003).

Vocé pode acessar o link http://www.planalto.gov.br/publi_04/
mens2003.htm para conferir a Mensagem ao Congresso na integra.

Contudo, a estrutura institucional e politica criada pelo
MTur se configura, de certa forma, como uma proposta inovado-
ra e ambiciosa. Primeiro, porque procura ampliar o foco das es-
tratégias e acoes ja estabelecidas pela politica anterior. E, depois,
porque enfatiza questdoes de ordem econdmica, social, cultural,
ambiental, espacial e politica. Prioriza também a descentraliza-
cao da gestao publica, por meio das articulacoes e parcerias en-
tre as esferas de poder federal, estadual e municipal, buscando
envolver também os diversos atores sociais no processo de de-

senvolvimento da atividade (Figura 7.1).
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Consultoria Gabinete Secretaria
Juridica do ministro Executiva
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de Turismo Desenvolvimento
do Turismo

Figura 7.1: Organograma do Ministério do Turismo — 2003 a 2007.
Fonte: Embratur, 2006.

Assim, a estruturacdo do Ministério do Turismo fica da se-

guinte forma:

e criar e implantar uma estrutura organizacional apta a
conduzir o turismo em consonancia com o governo Lula;

e formular a Politica Nacional doTurismo em parceria com
a sociedade brasileira;

e consolidar a atuacao do Conselho Nacional de Turismo
(CNT);

e consolidar a parceria com o Forum de Secretéarios Esta-
duais de Turismo como instrumento de implantagcao do
Plano Nacional de Turismo;

e criar o Sistema de Acompanhamento e Avaliacao Trimes-
tral de Resultados da execucao da Politica Nacional do
Turismo e o Sistema Nacional de Pesquisa de Informa-
¢cOes sobre as atividades turisticas;

e promover o turismo buscando o reconhecimento da ati-
vidade como fator de desenvolvimento econémico, ge-
racao de emprego e distribuicao de renda;

e ampliar a participacao do turismo nas macroestratégias
de governo, promovendo a integracao efetiva com acoes

dos demais ministérios;
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e promover a descentralizacao da gestao publica do turis-
mo, potencializando, assim, as diferencas regionais;

e promover a capacitacao profissional para o setor;

¢ intensificar as acoes de captacao e estimulos aos investi-
mentos privados para o setor;

e promover articulacoes para estruturar e aperfeicoar as
linhas de financiamento para a atividade do turismo;

e desenvolver a producao artesanal e de demais produtos
associados que agreguem valor ao turismo;

e desenvolver e negociar acoes, planos e projetos com
instituicoes internacionais, bem como acompanhar sua
implantacao para consolidar e captar financiamentos
destinados aos programas de desenvolvimento regional
para o setor (BRASIL, 2003).

A Embratur também sofre modificacoes. Suas acoes sao

reformuladas e ficam assim definidas:

e revisar a estrutura organizacional e gerencial do Institu-
to Brasileiro deTurismo — Embratur — para o cumprimen-
to das metas e dos objetivos do Ministério do Turismo;

e aumentar a participacao do Brasil na captacao do fluxo
intencional de turistas, contribuindo com a consolidacao
(BRASIL, 2003).

Vale a pena navegar pelo site da Embratur para conhecer a atual
propaganda brasileira.
Acesse o link http://www.Embratur.gov.br/site/br/home/index.php.

Em abril do mesmo ano, o PNT | é formulado pelos técnicos
do MTur. Quanto ao planejamento por parte do Estado, o PNT |
teve algumas mudancas em relacao a Politica Nacional deTurismo
implementada no governo FHC. A seguir, um quadro-sintese que

esboca as principais diferencas entre os dois documentos:
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Quadro 7.1: Sintese do Plano Nacional de Turismo 2003/2007 e da Politica Nacional de Turismo
1996/1999
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Fonte: Santos (2007, p. 77).

A mudancga substancial do documento Politica Nacional de
Turismo 1996/1999, do governo FHC, para o PNT |, é o enfoque
em questoes de ordem politica da inclusao social. Isso acontece
na medida em que propoe um modelo de gestao do turismo des-
centralizado, baseado em parcerias e participacao de diversos
setores na gestao da atividade turistica, assim como o enfoque
no turismo doméstico. H4 também uma proliferagao de progra-
mas em comparacao com o periodo anterior, o que torna dificil
cumprir cada um deles.

Assim, diferentemente do seu antecessor, o PNT | traz avan-
¢os concretos no modelo de gestao descentralizada. O primeiro
passo para alcancar esse modelo foi o préprio processo de elabo-
racao e construcao do Plano. Esse fato demonstra a preocupacao
do MTur em considerar as sugestoes de diferentes segmentos li-
gados ao setor como forma de engaja-los no processo decisorio.

Dentro desta perspectiva, o processo de elaboracgao do pla-
no se deu por meio de duas reunidoes coordenadas pelo MTur
que tiveram como objetivo a elaboracao do PNT | — apresentar as
novas ideias e propostas da nova gestao. Também objetivavam

a obtencao de informacgoes sobre o setor turistico, como os pro-
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blemas existentes e as sugestoes para sua solugcao. A primeira
reuniao envolveu todas as entidades, instituicoes e empresas de
porte nacional e representativas do segmento turistico. A segun-
da reuniu os secretarios e dirigentes estaduais de turismo, além
de presidentes de empresas publicas do setor (SANTOS, 2003).

As contribuicoes foram sistematizadas e agrupadas, per-
mitindo a estruturacao da proposta inicial do PNT I, abrangendo
o sistema de gestao, visao, objetivos e metas, além dos eixos
estruturantes do turismo para o periodo de vigéncia de 2003 a
2007 Tal proposta foi apresentada e discutida nas cinco regioes
brasileiras, com a presenca de Dirigentes Estaduais de Turismo,
de entidades nao governamentais e representantes do setor pri-
vado. Por fim, o documento final, denominado Plano, foi orga-
nizado em sete macroprogramas estratégicos, posteriormente
desdobrados em programas e projetos.

O PNT I apontou para varios mecanismos de descentraliza-
cao da gestao do turismo, tais como a reformulacao do Conselho
Nacional deTurismo (CNTur-criado em 1966), os Foruns Estaduais
e a criacao de 10 CamarasTematicas, que tém o objetivo de apro-
fundar o debate sobre a definicao de politicas e execucao de
acoes em temas especificos. A ideia era que essa estrutura ins-
titucionalizasse espacos e canais de participacao. Eles, em tese,
maximizam a integracao e a comunicacgao entre as esferas fede-
ral, estadual e municipal na gestao do turismo. Contudo, ha que
se relativizar tais questoes.

A construcao do PNT | segue os moldes do planejamento
estratégico, que ganhou notoriedade em Barcelona, na Espanha.
Tanto no Brasil como nos paises latino-americanos, comecou a ser
introduzido na década de 1950 a partir dos resultados de um es-
tudo da Comissao Econémica para a América Latina (Cepal). Esse
modelo de planejamento busca a participacao popular. Contudo,
ha que se lancar estudos futuros para medir os avancos dessa su-
posta participacao. A principio, a participacao do processo deciso-
rio nesse tipo de planejamento parece mais buscar o consenso do

que realmente propor mudancas efetivas a partir da populacao.
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Nesta proposta de gestao, o MTur assume um papel agluti-
nador e articulador com os demais ministérios, com os governos
estaduais e municipais, o Poder Legislativo e a sociedade em ge-
ral, em uma tentativa de transversalidade. Cabe ainda dizer que o
PNT I serviu de referéncia para a elaboracao do Plano Plurianual
do Turismo (PPA), correspondente aos trés ultimos anos do pri-
meiro mandato do governo Lula, e ao primeiro ano do segundo
mandato do mesmo governo. O PPA reuniu os principais progra-
mas e acoes a serem implementados no ambito do PNT I.

Dentro desta perspectiva, a gestao da atividade turistica,
em nivel estratégico, esta a cargo do Ministério do Turismo, jun-
tamente com o Conselho Nacional de Turismo e o Forum Nacio-
nal de Secretarios e Dirigentes Estaduais.

O Forum Nacional de Secretarios e Dirigentes Estaduais
de Turismo se constituiu como um o6rgao informal e consultivo,
que, como o proprio nome diz, é constituido pelos secretarios e
dirigentes estaduais. Na estrutura do MTur, este 6rgao assumiria
a posicao essencial na estrutura de gestao descentralizada, ao
exercer o papel de interlocutor com os estados. Estes, por sua
vez, tém também a responsabilidade de promover a articulacao
com as regiodes turisticas e com os municipios (SANTOS, 2003).

Dessa maneira, o Nucleo Estratégico do PNT, formado por
Ministério do Turismo, CNTur e Férum Nacional de Secretarios
e Dirigentes Estaduais deTurismo, assume a incumbéncia de: a)
contribuir para a construcao das politicas e do Plano Nacional
deTurismo, atuando como férum facilitador e articulador para a
formacao das parcerias necessarias; b) elaborar os programas,
projetos e acoes estratégicas, apontando recursos e capacida-
de gerencial, correponsabilizando-se pela construgcao de uma
nova realidade; c) criar as parcerias e promover a articulagcao
com os diversos atores, para executar e avaliar os programas e
projetos concebidos. Discutiremos o alcance desta articulacao
no capitulo seguinte.

Segundo Santos (2003), o Nucleo Estratégico também tinha

previsto em seu escopo a responsabilidade de monitorar as acoes
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dos 27 Foruns Estaduais, criados com o objetivo de integrar a ca-
deia produtiva dos estados e do Distrito Federal, facilitando a im-
plantacao do PNT.

Os féruns tém em sua composicao: secretario ou dirigente
estadual, representante do Ministério do Turismo, entidades pu-
blicas e privadas participantes do Conselho Nacional deTurismo,
por intermédio de suas representacoes regionais, pela represen-
tacao dos municipios, instituicoes de ensino superior e demais
entidades de relevancia estadual vinculadas ao turismo.

Assim, foram marcadas reunides regulares em diversas
regioes brasileiras, envolvendo diversos setores representativos
do turismo. Eram realizadas com o objetivo de ampliar as discus-
soes sobre a atividade. Dessa maneira, os Foruns Estaduais tam-
bém exerciam uma funcgao central. Constituiam-se como espacos
para a participacao social em nivel regional. Ainda permitiriam
viabilizar a operacionalizacao das politicas formuladas em nivel
estratégico, constituindo-se um elo entre o Governo Federal e os
municipios e regioes turisticas.

Ainda como parte da politica de descentralizacao, os mu-
nicipios foram incentivados a criar os Conselhos Municipais de
Turismo e a se organizarem em consorcios para formar roteiros
integrados. Esses roteiros estavam baseados nas peculiaridades
de cada regiao onde se predominaria uma determinada vocacao.

Em relacao a “vocacao do turismo no Brasil’; se no passado
era relacionada com natureza exuberante e a um dado exotismo,
no PNT I, a questao da diversidade cultural e a natureza sao le-

vadas em conta:

(...) todas as condigbes para cativar os nossos visitantes
- praias, florestas, montanhas, rios, festivais, culinaria di-
ferenciada, parques nacionais, cidades historicas e a tradi-
cional hospitalidade brasileira, assim como equipamentos,
as empresas e a qualidade dos servicos ja encontrados em
muitas regioes do pais (BRASIL, 2003, p. 3).
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Na secao “Brasil: quem conhece vira fa’ iremos observar,
por intermédio da comunicacao institucional, a imagem turisti-
ca empenhada pela Embratur e pelo MTur para o PNT |, ressal-
tando a diversidade cultural do pais e a natureza como pontos
principais de atratividade turistica. A seguir, vamos nos deter no
Programa de Regionalizacao, por se tratar do principal programa

experimentado pelo PNT .

Atividade

Atende ao Objetivo 1

(...) pedi ao Presidente (Luiz Inacio Lula da Silva) que o mi-
nistério (do Turismo) fique na Camara de Desenvolvimento
Econdmico porque o nosso setor é o da divisa e do emprego.
Gera mais empregos e divisas que qualquer outro individual-

mente, proporcional aos investimentos (BRASIL, 2006, p. 97).

1. Este trecho é uma transcricao do entao ministro do Turismo,
Walfrido Mares Guia, na ocasiao de langcamento do novo Minis-
tério doTurismo, em janeiro de 2003. Ele se referia a importancia
econdmica e de geracao de empregos que a atividade turistica
pode acarretar. Esta associagao, desenvolvimento econémico e
turismo, esta muito presente nos discursos politicos do governo
brasileiro. Dentro do PNT I, qual a importancia de o Ministério do
Turismo se alocar na Camara de Desenvolvimento Econémico?
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Resposta Comentada

Vocé devera refletir sobre a propria plataforma de governo do presi-
dente Lula, na qual ha uma preocupacgao latente com a diminuigao
das desigualdades sociais por intermédio da economia e, tendo o
turismo como um setor econémico, este seria utilizado como um
impulsor para dirimir tais desigualdades. A partir disso, deve falar
quais foram as principais agoes propostas pelo Plano Nacional de
Turismo 2003/2007 ou PNT I, que foram nessa diregao. Como por
exemplo: a gestao descentralizada, a formagao do Programa de Re-
gionalizagdo das localidades, a questao da participacao popular etc.

O PNT I e a regionalizacdao do turismo no Brasil

Como foi dito anteriormente, é na questao das politicas so-
ciais e da diminuicao das desigualdades regionais que o PNT |
avanca em relacao aos demais planos. A diminuicao das desi-
gualdades regionais foi considerada como um dos maiores de-
safios do Governo Federal, e o setor turistico foi indicado como
uma das dez prioridades do plano de governo para enfrenta-la.

Em mensagem ao Congresso Nacional, o ministro Mares
Guia ressalta que a criacao do Ministério do Turismo demons-
trava o compromisso do governo de priorizar o turismo como
elemento propulsor do desenvolvimento socioeconémico do
pais, além de enfatizar que o PNT | se constituia em um processo
dindmico de construcao permanente. Além disso, o documen-
to traduzia uma concepcao de desenvolvimento que, além do
crescimento, buscava a desconcentracao de renda por meio da
regionalizacao, interiorizacdo e segmentacao da atividade turis-
tica. Percebe-se, neste discurso, uma utilizacao do turismo como
meio de se diminuir as desigualdades sociais e regionais.

No diagnodstico do turismo brasileiro elaborado para sub-
sidiar a elaboracao do PNT |, foram identificados como pro-

blemas a serem solucionados ou, pelo menos, abrandados: a
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baixa qualidade e a pequena oferta de produtos turisticos, a in-
suficiéncia de créditos para o setor, a promoc¢ao equivocada, a
insuficiéncia de infraestrutura basica e turistica nos destinos tu-
risticos, a existéncia de conflitos e superposicdes nos instrumen-
tos de legislacao e normatizacao do setor, a pouca qualificacao
dos recursos humanos e a falta de um sistema de monitoramen-
to e avaliacao dos resultados das acoes.

Segundo Fratucci (2008), o PNT | propés uma visao de
futuro que previa o turismo no Brasil estruturado de forma di-
versificada tanto cultural como geograficamente. E a partir des-
ta visao que se desenvolveram vetores orientadores, a reducao
das desigualdades regionais, a geracao e distribuicao de renda,
a geracao de empregos e ocupacao e o equilibrio no balanco de
pagamentos.

Para dar cumprimento a esta visao e aos objetivos esta-
belecidos, o PNT | propés um novo modelo de desenvolvimento
para o turismo brasileiro, calcado em dois pontos estruturantes:
parcerias e gestao descentralizada.

A gestao descentralizada foi proposta na nova configuracao
da supraestrutura do turismo nacional que, no nivel estratégico
— federal —, tem o Ministério do Turismo como érgao aglutinador.
O MTur seria assessorado pelo Conselho Nacional de Turismo
(apoiado por dez camaras tematicas) e pelo Forum de Secretarios
Estaduais de Turismo (este vinculado diretamente ao MTur).

Em um nivel intermediario — estados —, as parcerias com
os 6rgaos estaduais — secretarias e autarquias — e com os repre-
sentantes de todos os setores do turismo se materializam nos
foruns e conselhos estaduais de turismo. A missao neste nivel é
de identificar problemas e elaborar propostas e sugestoes para o
desenvolvimento do setor. As propostas deveriam se basear nas
demandas que surgiam nos consorcios regionais de municipios

e dos conselhos/comités municipais de turismo (Figura 7.2).
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MINISTERIO
Férum dos ” DO TURISMO “ Conselho
Secretarios Nacional

Estaduais de Turismo

Acoes

- otimiza e ordena as demandas

- propoe solucdes dos problemas e “obstaculos”
- prioriza as a¢oes emanadas da politica

- apoia a atuagao dos extensionistas

Roteiros/regites integrados e municipios

Figura 7.2: Sistema Nacional de Gestao do Turismo.
Fonte: Dias (2003).

A partir do organograma, podemos perceber a preocupa-
¢ao com a gestao descentralizada do turismo atingindo, em ultima
instancia, o municipio em que efetivamente o turismo acontece.
Dentro desta politica de descentralizagao e participacao, os mu-
nicipios serao incentivados a criar os Conselhos Municipais de
Turismo e também a organizarem-se em consorcios para formar
roteiros integrados. O objetivo final € que este conjunto — estado
e municipios — poderia ofertar um conjunto de produtos turisti-
cos, completando-se assim o sistema de gestao de turismo.

Assim, o projeto estruturante — Programa de Regionaliza-
¢ao — Roteiros do Brasil revoga o Programa Nacional de Muni-
cipalizacao do Turismo — PNMT -, na medida em que este nao
oferecia, para o atual governo, condicoes necessarias para pro-
mover o desenvolvimento regional. Para Freitas (2008), a revo-
gacao do PNMT foi prematura, tendo em vista que o PNMT nao
tinha alcancado um de seus objetivos mais importantes, ou seja,

preparar o municipio para a regionalizacao.
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Assim, o fortalecimento turistico dos municipios somente
se daria a partir da organizacao entre eles, lancando condigoes
para a concorréncia entre os circuitos ou roteiros, e, desta forma,
ocorrendo o almejado desenvolvimento regional.

Esse modelo de gestao descentralizada esta presente na
ultima meta estabelecida pelo PNT |, que seria a de ampliar a
oferta turistica brasileira, desenvolvendo no minimo trés produ-
tos de qualidade em cada estado da federacao e distrito federal.

Essa meta foi taticamente desenvolvida no macroprogra-
ma de infraestrutura, pelo Programa de Desenvolvimento Regio-
nal do Turismo, e no macroprograma da oferta turistica, no Pro-
grama de Desenvolvimento de Roteiros Integrados de Turismo
(PRT). Essa ideia partia da nocao de que cada regido tinha carac-
teristicas e potencialidades similares. Se trabalhadas de forma
integrada, poderiam estimular cadeias produtivas regionais, es-
timulando a criacao de novos produtos turisticos diversificados,
baseados nas caracteristicas culturais locais.

Desse modo foi instituida a meta de ampliacao da oferta
turistica nacional, com pelo menos trés novos produtos turisti-
cos por unidade da Federacao até 2006. Com condicoes de qua-
lidade e competitividade, tanto no mercado internacional como
no mercado doméstico.

E preciso salientar que a estratégia de regionalizacao tem
suas bases no aumento de competitividade dos produtos por
meio dos roteiros turisticos, tendo em vista a dinamizacao da
comercializacao. A causa disso e o objetivo final de todas as
metas e programas é o de aumentar o fluxo de turistas, tan-
to para as capitais quanto para o interior. Principalmente, por
intermédio do aumento do tempo de permanéncia e do gasto
médio direto e indireto com o turismo e, assim, permitir que
outros estados e municipios tenham acesso a uma fatia do bolo
do turismo.

O Programa de Desenvolvimento de Roteiros Integrados
de Turismo — PRT —, apesar de ter sido pensado como um pro-

grama do Macroprograma 4 — Estruturacao e Diversificacao da
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oferta turistica —, acabou extrapolando estes limites e se tornou
um programa transversal a todos os outros macroprogramas do
PNT I (ver Figura 7.3).

MINISTERIO

) B DO TURISMO \

Foruns e Ca
Conselhos T rr;a_ras
Estaduais Silateas
Macroprogramas Metas
1- t_:ies!:_ao e re_la;ﬂe's - Criar condigoes para gerar
institucionais 1.200.000 novos empregos e
2 - Fomento ocupagoes
3 - Infraestrutura - Aumentar em 9 milhdes o nimero
4 - Estruturacao e de turistas estrangeiros no Brasil
diversificacao da - Gerar 8 bilhdes de délares em
oferta turistica divisas
5 - Qualidade do produto - Aumentar para 65 milhdes a
turistico chegada de passageiros nos
6 — Promogéo e apoio a voos domésticos
comercializacdo - Ampliar a oferta turistica
7 - Informagdes turisticas brasileira desenvolvendo no
minimo 3 produtos de qualidade
em cada estado e no DF

Secretaria Nacional

de Programas de Secretaria Nacional
Desenvolvimento do de Politicas do Turismo
Turismo

Embratur

Figura 7.3: Fluxograma de programas e metas.
Fonte: Adaptado de Ministério do Turismo, 2003.

Neste sentido, tomar a regionalizacao como modelo de ges-
tao politica descentralizada significa que tal politica assume o terri-
tériocomo espaco e lugar de integracao do homem com o ambien-
te. E aregionalizacao do turismo significariatransformara acao da
unidade municipal para uma politica publica mobilizadora de co-

ordenacao para o desenvolvimento turistico estadual e municipal.
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Em outras palavras, o PNT | consagra a “regiao turistica’; uma
juncao da diversos municipios, em torno de objetivos comuns
e que aliados poderao expandir e interiorizar o turismo no pais
(FRATUCCI, 2008).

Para a promocao de tal juncao, o PRT propunha acoes des-
centralizadas, focadas em parcerias, nas quais os municipios,
os estados e a sociedade civil organizada tinham papel funda-
mental no desenvolvimento em suas etapas. Estrategicamente,
0 programa esta estruturado a partir de trés diretrizes politicas
especificas: gestao coordenada, planejamento integrado e parti-
cipativo e promocao e apoio & comercializacado (MINISTERIO DO
TURISMO, 2004).

Vocé pode conferir as regides que fazem parte da regionalizagao do
turismo no site do Ministério do Turismo. Acesse o link:
http://www.turismo.gov.br/export/sites/default/turismo/progra-
mas_acoes/regionalizacao_turismo/downloads_regionalizacao/
Mapa_2009.pdf

Em 2004, foi realizado pelo MTur um mapeamento das
principais regioes turisticas, destacando também os municipios.
Na primeira fase deste estudo, foram identificadas 219 regides
turisticas, envolvendo 3.203 municipios. Em 2006, na segunda
fase, foi realizada uma revisao destes dados e foram indicados
396 roteiros turisticos para o mercado nacional (149 regides e
1.027 municipios), dos quais apenas 87 eram destinados a uma
estruturacao para atingir o padrao de qualidade exigido pelo
mercado internacional, envolvendo 116 regides turisticas, com-
postas por 427 municipios (FRATUCCI, 2008, p. 173).

Esses resultados foram amplamente divulgados para o pu-
blico em dois eventos de marketing. Estes eventos foram cha-

mados de Salao Nacional de Turismo e realizados nos anos de
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2005 e 2006 na cidade de Sao Paulo. O objetivo principal destes
eventos era difundir a organizacao e comercializacao dos rotei-
ros turisticos do Brasil.

No seu segundo ano, em 2006, o evento apresentou 451
produtos/roteiros turisticos, com cerca de 960 municipios em 134
regioes turisticas selecionadas pelas cinco macrorregioes brasilei-
ras. Em 2006, foram apresentados ao publico os 396 roteiros (de
149 regiodes turisticas e 1.027 municipios) selecionados, incluindo
aqueles 87 roteiros (474 municipios) a serem trabalhados para a
obtencao do padrao de qualidade internacional previsto no PNT.

Fratucci (2008) acredita que, apesar de suas propostas
serem direcionadas a criacao de produtos turisticos regionais
e sugerirem o envolvimento de praticamente todos os agentes
sociais envolvidos com o turismo, o PRT nao conseguiu, até o
momento, resultados efetivos como esperados, sinalizando que
a falta de interacao entre aqueles agentes ainda é muito signifi-
cativa. Para ele, os produtos regionais devem ser resultado da
organizacao dos agentes envolvidos, ou seja, 0s municipios.

Fica clara a falta de articulacao dessa organizacao regional
proposta pelo autor. Na maioria das vezes, os agentes sociais
envolvidos nao se integravam em torno de objetivos comuns,
causando uma desagregacao entre os municipios e, ainda, frag-
mentando ainda mais o setor.

Uma das razoes pode residir no fato de que os proprios
municipios nao alcancaram certa autonomia, em se tratando de
gestao do turismo. Embora desde o PNMT o foco tenha se vol-
tado para os municipios, estes ainda ficariam dependentes da
articulacao do Governo Federal.

Outra razao pode ser atribuida ao fato de que houve uma
falta de articulacao entre os préprios técnicos do Ministério do
Turismo e os Féruns Estaduais. Além disso, os conselhos, que
teriam a funcao de se articular com os diversos municipios, se
tornaram, a cada ano, mais inativos, incapazes de se manter, sen-

do impossivel exercer a articulagcao almejada.
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Assim, em uma tentativa de melhorar a proposta do PNT |,
a equipe do MTur realiza uma revisao das suas metodologias e
uma nova investida nas acoes de articulacoes e de sensibilizacao

dos agentes sociais das regioes classificadas como turisticas.

.. Ny
é Atividade

Atende ao Objetivo 2

2. Partindo do entendimento da regiao turistica como um instru-
mento primordial para a organizacao territorial e para a gestao
da atividade turistica, enquanto instancia intermediaria de arti-
culacao entre o estado e os municipios, o Plano Diretor de Tu-
rismo do Estado do Rio de Janeiro propds um recorte regional
composto por 13 regides. De acordo com Fratucci (2008), essas
regioes guardam, internamente, um sentido de homogeneidade
e complementaridade, que traduzem sua identidade geografica,
paisagistica, territorial e da oferta de infraestrutura e servigos.
Contudo, algumas alteracoes foram realizadas ao longo do tem-
po, mudando a concepgao original, tais quais: a) o desmembra-
mento da Regiao Turistica 3 em duas, fazendo surgir a Regiao
Vale do Paraiba, composta pelos municipios de Barra Mansa,
Volta Redonda e Pinheiral; b) a incorporacao de toda a Regiao
Turistica 11 (Macaé, Quissama e Carapebus) a Regiao 9, aumen-
tando consideravelmente o territorio da Regido dos Lagos; c) a
incorporagao dos municipios de Sao Fidélis e Cardoso Moreira
a Regiao da Costa Doce e a sua desincorporacao da Regiao Tu-
ristica 13; e d) a transferéncia do municipio de Sdo Gongalo da
RegiaoTuristica 5 para a Regiao 10 — Rota do Sol. Essas alteracoes
foram motivadas mais por motivos politicos regionais que por
questoes técnicas relacionadas ao desenvolvimento turistico dos
municipios. Posto isso, responda as questoes:

Quais sao as principais caracteristicas do programa “Roteiros do
Brasil” presentes no Plano Nacional do Turismo 2003/2007?

Pesquise a qual roteiro seu municipio pertence e se, na sua op-
niao, este promoveu a atragao de turismo para a localidade.
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Resposta Comentada

Na primeira resposta, vocé devera ter em vista as principais caracte-
risticas do Programa Roteiros do Brasil, como, por exemplo, a jungao
de um ou mais municipios com caracteristicas semelhantes e as di-
ficuldades encontradas, como problemas politicos e desarticulagao
das regioes e/ou dos municipios, mas que por outro lado promovem
a aproximacgao de cidades, turisticas ou nao, na forma da regiona-
lizagao. A partir disso, responder a segunda pergunta, pesquisando
se sua cidade participou do Programa Roteiros do Brasil e, em caso
afirmativo, qual foi o grau de participagao e sua condigdo atual.

“Brasil: quem conhece vira fa”

Com a criacao do Ministério do Turismo, a Embratur passa
a ser responsavel pela divulgacao do turismo no exterior. E é
com o slogan acima que se comeca uma nova fase da propa-
ganda do turismo no Brasil e no exterior (a campanha “Brasil:
quem conhece vira fa” é langada nos primeiros meses da “nova”
Embratur e tinha o objetivo de estimular o turismo brasileiro nos
Estados Unidos, América Latina e Europa, enfocando a diversida-
de natural e cultural brasileira).

E preciso ressaltar que a Embratur esta ligada ao MTur

e, por isso, responde as politicas empenhadas pelo ministério.
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Sua atuacao esta ligada as diretrizes elaboradas pela Diretoria
de Marketing e Relagoes Institucionais, que é responsavel pelo
planejamento e execucao das politicas de marketing, promocao,
propaganda e relacoes publicas do turismo brasileiro no exterior.
Além disso, oferece suporte as demais diretorias da Embratur.

Os trabalhos desenvolvidos pela Diretoria de Marketing e
Relacgoes Institucionais tém como foco os turistas e os potenciais
turistas internacionais, profissionais da cadeia produtiva do setor
no Brasil e no exterior (trade), presidéncia e demais diretorias da
Embratur, instituicoes publicas nos ambitos federal, estadual e
municipal e também a imprensa nacional e internacional.

Cabe a Embratur realizar agcoes de promocao, marketing e
apoio a comercializacao dos produtos, servicos e destinos turisti-
cos brasileiros no exterior. Portanto, pode-se resumir que a Dire-
toria de Marketing seria responsavel pela formulacao das politicas
e diretrizes, e a Embratur colocaria em pratica as acoes definidas.

Dentre as estratégias da Diretoria de Marketing e Relacoes
Institucionais, segundo o MTur, se destacam o estimulo a deman-
da e garantia de informacao aos 18 mercados-alvo; elaboracao
de grandes roteiros para “revelar um pais de ofertas”; alinha-
mento do posicionamento da comercializacao do destino Brasil
“por um valor adequado”; divulgacao do novo conceito “Brasil
de natureza com estilo de vida”; incentivo aos turistas e poten-
ciais turistas internacionais. Podemos perceber que, dentre estas
linhas, o foco maior & no turista internacional e no estimulo a
criacao de roteiros mais diversificados.

Uma das principais acoes desenvolvidas pela Embratur, a
partir da criacao do MTur, foi a criacao do Plano Aquarela. Lanca-
do em 2005, tinha como objetivo orientar as acoes de marketing
do turismo internacionais. Em linhas gerais, o plano analisa a
situacao do produto turistico Brasil, bem como sua promocao e
competidores mais significativos.

Também define a estratégia de marketing mais adequada
para cada pais e desenha um plano operacional. A meta do Plano

Aquarela na época de sua criacao era inserir o Brasil entre os 20
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destinos de turismo internacional, e, assim, orientou a constru-
cao da Marca Brasil. A partir do Plano Aquarela, os cincos seg-
mentos que o pais passa a oferecer ao turismo internacional sao
sol & praia, ecoturismo, cultura, esportes e negocios e eventos.
A Marca Brasil € uma representacao grafica do Plano Aqua-
rela, sendo o principal simbolo do pais como destino turistico
internacional. Além disso, € um instrumento de identificacao do

produto turistico brasileiro. Segundo a Embratur:

Suas linhas sintetizam a sinuosidade das montanhas, a os-
cilacao do mar, o contorno das nuvens e das praias brasi-
leiras, assim como suas cores refletem a luminosidade, a
alegria, e a hospitalidade do povo brasileiro (BRASIL, 2006,
p. 127).

Veja a Figura 7.4:

Vermelho e laranja:
festas populares

Azul: céu e agua

Branco: manifestacoes religiosas

Figura 7.4: Marca Brasil e seus significados.
Fonte: Brasil (2006).

Em relacao ao material publicitario, podemos perceber a
alusao a diversidade brasileira. Enfocando tanto o povo (este
também visto como atrativo turistico, dada a sua hospitalidade)

quanto as belezas naturais e culturais.
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A figura a seguir representa o material publicitario desen-
volvido pela Embratur em consonancia com as diretrizes do PNT I.
A cena se repete em quase toda pega publicitaria. O fundo re-
presenta uma localidade brasileira, seja ela natural ou cultural

III

(entendendo-se “cultural” como as herangas relativas ao patri-
monio material e imaterial, como igrejas barrocas e festas popu-
lares). No primeiro plano, pessoas com os rostos pintados fazen-

do alusao as curvas e as cores da Marca Brasil (BRASIL, 2006).

Figura 7.5: Campanha Roteiros do Brasil 2005.
Fonte: Brasil (2006).

Podemos concluir que dessa vez ha certa abrangéncia, no en-
tendimento por parte do Estado, daquilo que é considerado como
“turistico” e passivel de visitacdo. Durante muito tempo o aspecto
cultural foi colocado de lado em termos de potencial turistico. Este,
no PNT |, passa a ter uma conotacao mais ampla no que se refere
aquilo que esta sendo entendido como cultura. A cultura brasileira é
representada pelo seu patrimonio material, tais como igrejas barro-
cas, edificios historicos, cidades coloniais, entre outros e o patrimo-

nio imaterial, festas, musicas, culinaria, entre outros.
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Este entendimento ja é um avanco, se comparado ao que
era considerado turistico. Contudo, ainda representa uma posi-
cao ideoldgica por parte do Estado, em que a escolha do que é
ser potencialmente turistico, em termos da cultura, reflete mani-
festacoes que ja sao consagradas, nao inovando e descobrindo
novas formas de cultura.

Por exemplo, os quilombos e a cultura quilombola ou a
cultura indigena e sua arquitetura nao sao valorizados como
simbolos oficiais da cultura nacional. No material publicitario
também nao existe nenhuma representacao ou roteiro tendo
como tema tais manifestacoes. Digo oficial, pois as politicas pu-
blicas para protecao do patriménio cultural brasileiro nao incor-
poraram desde o seu inicio a cultura quilombola e a indigena.
Por isso, sao raros os exemplos de instrumentos de protecao
dessas manifestacoes. A politica de turismo, presente no PNT |,

corroborou tal posicao.

Atividade

Atende ao Objetivo 3

3. No PNT I, a questao da interiorizagao do turismo no Brasil esta
presente em todo o documento, ou seja, fazer o turismo nacional,
extrapolar os limites da costa — turismo praia-sol-mar — e se realizar
também no interior. O Plano Aquarela e a Marca Brasil demonstram
isso. O que sao o Plano Aquarela e a Marca Brasil e no que eles de-
monstram as agoes de interiorizacao do turismo no pais?
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Resposta Comentada

A Embratur passa a ser responsavel pela propaganda do turismo
brasileiro no exterior, e assim definia as suas agoes de acordo com
o plano de marketing do PNT I. O Plano Aquarela se da, entdao, com
o objetivo de orientar as agées de marketing do turismo no exterior.
Ja a Marca Brasil esta dentro do Plano Aquarela e é um simbolo
para identificar o produto turistico brasileiro. Ambos contém diretri-
zes que evocam as belezas ndo so da costa brasileira, mas também
do interior (Pantanal, cidades historicas, entre outros). O desenho da
Marca Brasil indica isso, tanto na sua forma quanto nas suas cores.

Conclusao

A criacao do Ministério do Turismo em janeiro de 2003 re-
presenta uma grande mudang¢a na maneira de se pensar o turis-
mo em termos de politicas publicas. Pela primeira vez no Brasil,
o turismo passa a ter uma importancia na estrutura do Estado,
com a criacao do ministério. Além disso, no governo Lula, o turis-
mo assume um status, com a tarefa de dirimir as desigualdades
sociais. Neste sentido, o setor serd tratado como importante ati-
vidade econémica, responsavel pelo desenvolvimento do pais.

Junto ao Ministério, foi lancado o Plano Nacional de Turis-
mo 2003/2007, ou PNT |, documento que continha as diretrizes
para estruturacao do turismo no Brasil. Seguindo o pensamento
do planejamento estratégico, o plano prevé, entre os seus itens,
o Programa de Regionalizagao. Este previa a unidao de municipios
com caracteristicas em comum e que, juntos, poderiam galgar o
desenvolvimento do turismo na regiao.

A ideia da regionalizagcao era que, juntos, os municipios te-
riam mais forca do que separados. Além disso, os roteiros ou cir-
cuitos criariam produtos turisticos regionais, contudo, antagonica-

mente, o Programa de Regionalizagdo do Turismo nao conseguiu a
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articulacao necessaria para a integracao dos municipios e, com isso,
nao promoveram a produtos turisticos competitivos e estruturados.
A propaganda do turismo fica a cargo da Embratur, que
segue as diretrizes do Ministério do Turismo. E importante res-
saltar que a Embratur, com a criacao do MTur, passa a ter suas
competéncias limitadas a promocao, divulgacao e ao apoio da
comercializacao dos produtos e servicos turisticos brasileiros no
exterior, e todas as demais competéncias sao transferidas para o
novo ministério. A propaganda do Brasil incorpora as diretrizes
do PNT I, e o turismo passa se voltar para a diversidade da cul-
tura brasileira e para as belezas naturais (estas ja ndo so6 praia,
sol e mar, mas também o interior do pais). Também sao criados o
Plano Aquarela e a Marca Brasil, ambos instrumentos utilizados
para formatar o produto turistico brasileiro, orientar as acoes de
marketing e identifica-lo nas divulgacoes no pais e exterior.
Embora ainda passivel de criticas, este periodo pode ser
considerado um marco no turismo nacional, tanto no que refere
a estrutura do ministério, quanto pela propria forma de entender

a atividade.

Atividade Final

Atende aos Objetivos 1, 2 e 3

Quais foram os principais avancos do PNT | em relacao ao seu
antecessor, a Politica Nacional de Turismo do governo FHC?
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Resposta Comentada

Para esta resposta vocé devera reler o capitulo que fala da Politica
Nacional de Turismo e compara-la com o PNT I. Tendo em vista aqui-
lo que considera como avango, vocé pode citar a divisao entre po-
litica e planejamento, o foco na descentralizagao, a inclusao social,
e até mesmo a criagao do Ministério do Turismo, que embora nao
tenha sido ocasionada pelo PNT I, e sim ao contrario, representa um
avanco na forma de pensar o turismo no Brasil, da qual o PNT | foi o
exemplo mais contundente.

Resumo

Em janeiro de 2003 é criado o Ministério do Turismo, e a Embratur
passa a ter suas competéncias limitadas a promocao, divulgacao
e ao apoio da comercializagdo dos produtos e servigos turisticos
brasileiros no exterior.

No mesmo ano, é criado o Plano Nacional de Turismo 2003/2007,
que tinha como enfoque a inclusao social, na medida em que pro-
poe um modelo de gestao do turismo descentralizado, baseado
em parcerias e participacao de diversos setores na gestao da ativi-
dade turistica. Assim, em consonancia com as politicas publicas, o
PNT | tinha, em seu escopo, diretrizes para, por meio do turismo,
diminuir as desigualdades regionais e sociais.

Outro programa de destaque — o de Regionalizagao -, por falta de
articulacao entre os municipios, nao alcangou os objetivos previs-
tos, o que fez com que os técnicos do Ministério do Turismo refor-
mulassem os critérios e revisassem suas metodologias, investindo
em acoes de articulagoes e de sensibilizacdo dos agentes sociais
das regioes classificadas como turisticas. Esta revisao ira dar ini-
cio a outro documento denominado Plano Nacional de Turismo
2007/2010.
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Em termos de propaganda, o principal avanco é a criagao do Plano
Aquarela, que traca as acoes de marketing formatando o produto
turistico brasileiro.Também é lancada, dentro do Plano Aquarela, a
Marca Brasil, simbolo que procura identificar tal produto turistico

no Brasil e no exterior.

Informacéao sobre a préxima aula

Na proxima aula iremos estudar o ultimo periodo das po-
liticas publicas do turismo empregadas no governo Luiz Inacio
Lula da Silva, com principal enfoque no Plano Nacional do Turis-
mo 2207/2010 ou PNT II.
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Plano Nacional de Turismo 2007/2010:
uma viagem de inclusao

Erika Aleixo

Meta da aula
Apresentar as condicOes atuais das politicas publi-
cas de turismo no Brasil, que se estendem de 2007
a 2010, no ultimo periodo do governo Lula.
Objetivos

Esperamos que, ao final desta aula, vocé seja capaz de:
explicar a importancia do Plano Nacional de
Turismo Il na gestao do turismo no territério

brasileiro;

descrever as caracteristicas da dimensao espa-
cial contida no PNT II;

identificar os alcances e as limitagoes do PNT II.
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Introducao

Nos ultimos anos vocé deve ter observado que o tema da in-
clusao social vem ganhado muito enfoque na midia e mesmo
em discussoes informais. No turismo, nao é diferente. As ques-
toes sobre a inclusao social vém ganhando cada vez mais espa-
¢o dentre as discussoes dos limites da atividade turistica e seus
impactos nas sociedades receptoras. Nos dias atuais é preciso
repensar o papel do turismo nesta perspectiva e na busca por
uma sociedade mais justa e igualitaria. Mas qual a real partici-
pacao do turismo neste sentido? Qual € a juncgao entre turismo,
politicas publicas e o turismo?

Dentre as politicas publicas, o tema da inclusao ganha um espaco
até entao nao visto. No turismo nao é diferente. O Plano Nacional
deTurismo 2007/2010 — PNT Il — traz em seu escopo medidas para
tornar o turismo mais participativo e socialmente inclusivo. Se
esta politica promovera a real contribuicao para a diminuicao das
desigualdades ainda é uma duvida, pois necessita de um distan-
ciamento temporal maior para se perceber seus alcances. Contu-
do, é certo que pela primeira este tema é tratado tao claramente.
Assim, na primeira parte da aula veremos o enfoque da inclu-
sao social e turismo presente no documento PNT Il. Na segunda
parte, se da a dimensao espacial do plano, tendo como base os
programas de descentralizacao da governanca do turismo e de
regionalizagao do turismo. E por fim, na ultima parte, veremos a
estrutura do PNT Il e a coeréncia das acoes em fungao dos obje-
tivos e metas tracados de acordo com o diagndstico do cenario

do turismo nacional.

“Plano Nacional de Turismo 2007/2010: uma
viagem de inclusdo”

Com a reeleicao do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, o
novo mandato de 2007 a 2010 foi marcado pela continuidade po-

litico-administrativa, inclusive nas politicas do turismo. Mesmo
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com a troca de ministros — sai Walfrido Mares Guia e entra Marta
Suplicy (que vinha de um mandato como prefeita de Sao Paulo)
—, as diretrizes e acoes estratégicas do turismo mantiveram seu
curso com a publicacao do Plano Nacional deTurismo 2007/2010.

Contudo, como uma extensao do Plano Nacional de Turis-
mo | - PNT I -, o foco principal deste novo Plano, que aqui iremos
chamar de Plano Nacional de Turismo Il - PNT Il — passou a ser a
questao da inclusao social. O PNT Il, por intermédio do Ministé-
rio doTurismo, ira entender inclusao em diversas escalas. Primei-
ro na propria dimensao das viagens, onde parcelas das camadas
mais pobres da populacao nao tinham acesso. Em segundo, pro-
mover a participacao de mais municipios brasileiros no “bolo”
do turismo. Isto significou uma interiorizacao do turismo. Fazer
com que nao s a regiao costeira seja a principal responsavel
pela atratividade turistica, mas também outras localidades. Além
disso, o foco passa a ser o turismo doméstico, ou seja, viagens
de brasileiros em territorio nacional.

Esta interiorizacao ja vinha se delineando desde o PNT |,
o0 que demonstra um amadurecimento do primeiro Plano para o
segundo, dentro do contexto politico do governo Lula. Assim, o
PNT Il tem em seu escopo o objetivo final da inclusao social, e o
turismo doméstico a principal alavanca para isso.

E importante salientar que esse plano por ser recente, nao
teve seus resultados e alcances sistematizados por pesquisado-
res e estudiosos do tema. Por isso, a sua analise é uma tarefa di-
ficil. Pretendemos somente apresentar o PNT Il e lancar luz sobre
futuros estudos sobre este periodo.

Até entao o tema da inclusao social nao tinha aparecido de
forma tao explicita nos planos de turismo. Embora este assunto
ja viesse sendo tratado no PNT |, € no segundo Plano do governo
Lula que este se transforma em objetivo ultimo. O préprio titulo
do PNT Il demonstra isto: “Plano Nacional de Turismo 2007/2010:
uma viagem de inclusao” O turismo mais uma vez é utilizado

como discurso econdmico para atingir determinados objetivos.
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As palavras do presidente da Republica, nas primeiras pa-
ginas do documento, deixam clara essa intencao, pois trata do
turismo como atividade econdmica, e como principal produto na
geracao de divisas em moedas estrangeiras para o Brasil. Ele
também se refere aos resultados alcancados no seu mandato an-
terior (2002-2005), quando as 80 principais empresas do setor re-
gistraram um faturamento de R$ 29,6 bilhdes, com crescimento
de 29% em relagao a 2005 (BRASIL, 2007, p. 5).

Por fim, ainda na abertura do documento, Lula diz que o
sentido profundo do Plano Nacional do Turismo 2007/2010 é a
inclusao social. Neste sentido, por inclusao social, o discurso de
Lula entende ser a interacao da populacao, das esferas de gover-
nos federal, estadual e municipal, bem como da iniciativa priva-
da e do terceiro setor.

Em sua fala, o presidente prega o turismo no sentido de
construir “um lazer que seja também uma visao compartilha-
da da terra e das pessoas que moram nela (BRASIL, 2007, p. 5).
A perspectiva de Lula para o turismo é que este seja um impor-
tante estimulo para o setor interno, uma vez que ira provocar um
retorno em termos de empregos, desenvolvimento e inclusao so-
cial. Nas palavras de Lula: “Nao se trata apenas de incentivar um
negodcio, mas de transformar em cidadania o direito de conhecer

0 nosso pais e a nossa identidade” (BRASIL, 2007, p. 5).

Acesse o Plano Nacional de Turismo 2006/2010 na integra pelo link
http://www.turismo.gov.br/turismo/o_ministerio/plano_nacional/.

Podemos perceber como o discurso do presidente asso-
cia o turismo como alavanca para o desenvolvimento econémico
por meio da geracao de empregos. Somente em sua ultima parte
sao citados o direito ao lazer, garantido pela Constituicao Fede-

ral, e o acesso a identidade.
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Em outras palavras, o PNT Il é utilizado como um instru-
mento de gestao. Ele coloca o turismo como indutor de desen-
volvimento econémico a partir da geracao de renda e emprego.
Assim, consegue a inclusao por trés vias: a da producgao, por meio
da criacao de novos postos de trabalho, ocupacao e renda, e a do
consumo, com a absorcao de novos turistas no mercado interno.

O Plano entrou em consonancia com as politicas econo-
micas de 2007 a 2010. O objetivo era aproveitar um momento
historico favoravel para estimular o crescimento do PIB (Produto
Interno Bruto) e do emprego, intensificando a inclusao social e a
distribuicao de renda no Brasil.

Na mensagem ao Congresso Nacional, a justificativa do
Plano era baseada em relatérios técnicos, que apontavam para
resultados positivos nos ultimos quatro anos. O modelo de ges-
tao descentralizada também é mantido, indicando a participacao
de diversos agentes do setor turistico nacional. Segundo Fratucci
(2008), analisando documentos de 2006, o Conselho Nacional de
Turismo abrigava 1.358 representantes diretos de instituicoes pu-
blicas (702) e privadas (656), e cerca de 12.000 representantes in-
diretos, vinculados a entidades privadas e a instituicoes publicas
relacionados ao turismo em todo o pais.

De acordo com o documento, o modelo de gestao descen-
tralizada do turismo viabiliza os canais de interlocucao entre as
diversas esferas da gestao publica e as diferentes escalas de re-
presentacao da iniciativa privada e do terceiro setor. Com isso,
podera possibilitar aimplementacao dos programas e agoes pro-
postos pelo Plano Nacional deTurismo de forma articulada.

E preciso destacar que o PNT Il, assim como a Politica
Econdémica, sao integrados ao PAC — Programa de Aceleragcao
do Crescimento. Este programa conduziu praticamente todas
as acoes do governo Lula no segundo mandato. O PAC propoe
acoes, metas e um amplo conjunto de investimento em infra-
estrutura, bem como medidas para o incentivo ao investimento
privado, com o objetivo de buscar uma melhoria na qualidade do

gasto publico.
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A finalidade do PAC é, segundo as suas linhas, aliar desen-
volvimento com crescimento e “geracao de riquezas para todos
e nao apenas lucros para poucos’; e 0 meio encontrado para este
fim € o investimento em obras de infraestrutura, que para seus

1

idealizadores € “instrumento de universalizacao dos beneficios
econdbmicos e sociais para todas as regidoes do Pais” (BRASIL,
2007a, p. 13). Assim, o programa estrutura seis grupos de agoes
relacionadas a infraestrutura, ao estimulo ao crédito e ao financia-
mento, a melhoria do ambiente de investimentos, a desoneracao
e administracao tributaria, as medidas fiscais de longo prazo e a
consisténcia fiscal.

O turismo entra como atividade multifacetada que se inter-
relaciona com diversos segmentos econdmicos e que demanda
um complexo conjunto de acoes setoriais para o seu desenvolvi-
mento. Assim, as metas e programas do PNT Il devem ser enten-
didos como parte do PAC. Tanto no que se refere a apropriacao
dos beneficios decorrentes daquele programa para o desenvolvi-
mento do turismo no Brasil, quanto aos resultados que a ativida-
de deve proporcionar para os proximos anos, alinhando a acao
setorial com a proposta geral de gestao de governo.

Assim no PNT Il esta previsto que, com os beneficios do
PAC, os investimentos em infraestrutura turistica devem alcancar
em quatro anos a construgcao, adequacao, duplicacao e recupe-
racao de 42 mil quildmetros de estradas, 2.518 quildmetros de
ferrovias, a ampliacao e melhoria de 12 portos e 20 aeroportos, o
abastecimento de agua e coleta de esgoto para 22,5 milhoes de
domicilios, infraestrutura hidrica pra 23,8 milhdes de pessoas, e
a ampliacao e construcao de metrés em quatro cidades turisticas
(o PNT Il ndo menciona quais). Além disso, prevé também inves-
timentos indiretos relacionados a infraestrutura energética e a
melhores condicoes de moradias de milhdes de familias. Como
foi dito, o alcance dessas medidas deverao ser acompanhadas a

partir de um distanciamento cronoldgico.
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Atividade

Atende ao Objetivo 1

1. O Plano Nacional de Turismo |l consolida o turismo como po-
litica de Estado, com atuacao planejada no espaco. Qual, entao,
a importancia do PAC para a consolidagao do turismo enquanto
politica nacional?

Resposta Comentada

O PNT Il é visto como um instrumento de gestao, que coloca o tu-
rismo em uma posigao privilegiada de indutor de desenvolvimento
econbémico por meio da geragao de renda e emprego, e a questao
da inclusao social é, ao fim e ao cabo, o objetivo do documento.
Assim, o Programa de Aceleracao de Crescimento — o PAC - pro-
poe, em linhas gerais, investimento em infraestrutura, bem como
medidas para o incentivo ao investimento privado. O turismo é visto
como atividade que integra varios setores (atividade multifacetada).
Portanto, as metas e os programas do PNT Il devem ser entendi-
dos como parte do PAC, tanto no que se refere a apropriacao dos
beneficios decorrentes daquele programa para o desenvolvimento
do turismo no Brasil, quanto nos resultados que a atividade deve
proporcionar para os proximos anos, alinhando a acao setorial com
a proposta geral de gestao de governo.

A dimensao espacial do PNT Il

Sobre a dimensao espacial do desenvolvimento turistico, o

PNT Il prop6s a mesma estratégia de regionalizacao proposta no
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PNT I. Contudo, propde uma alteracao nas suas propostas con-
ceituais, o que pode ser entendido como um amadurecimento
em relacao a proposta anterior.

No PNT II, o foco esta direcionado a destinos turisticos se-
lecionados, de modo a se constituirem em indutores do desen-
volvimento do turismo regional e da roteirizacao turistica, geran-
do modelos e referéncias para os demais destinos turisticos no
Brasil, conforme o mapeamento apresentado pelo Programa de
Regionalizacao do Turismo — Roteiros do Brasil — PRT (BRASIL,
2004b, p. 47).

)
7
De acordo com o Programa de Regionalizagao doTurismo — Roteiros
do Brasil —, regionalizacao deve ser entendida como organizagao de
um espaco geografico e regioes para fins de planejamento, gestao,
promocao e comercializacao integrada e compartilhada da ativida-
de turistica. O Programa é um modelo de gestao politica descentra-
lizada, coordenada e integrada. Seus principios sao a flexibilidade,
articulacao, mobilizagao, cooperacgao intersetorial e interinstitucio-
nal e sinergia de decisdes (BRASIL, 2004a).

A estratégia de regionalizacao introduziu no pais uma pers-
pectiva diferenciada para o turismo brasileiro, dentro da propos-
ta de gestao participativa dos processos de estruturacao, promo-
cao e comercializacao de roteiros turisticos.

No texto da entao ministra do Turismo, Marta Suplicy, na
abertura dos cadernos técnicos do PRT, regionalizar nao é apenas
o ato de agrupar municipios com relativa proximidade e similari-
dades. Segundo o governo, regionalizar € construir um ambiente
“democratico, harmodnico e participativo” entre poder publico,
iniciativa privada, terceiro setor e comunidade (MTur, 2007b).

Um dos objetivos do PRT é a desconcentracao da oferta tu-
ristica brasileira, historicamente localizada predominantemente

no litoral, estimulando a interiorizacao da atividade e a inclusao
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de novos destinos nos roteiros ja comercializados. Cumprindo as
metas econdmicas do plano foram escolhidos 65 destinos com ca-
pacidade de induzir o desenvolvimento regional. Essas escolhas
foram feitas pelo Ministério do Turismo (MTur) em conjunto com
érgaos e conselhos estaduais de turismo. Os destinos deveriam ser
trabalhados prioritariamente até 2010. O objetivo dessa estratégia
é transformar determinados destinos em modelos para os demais.

Neste quesito, ser modelo é atender as demandas do mer-
cado externo. Segundo o MTur, os destinos indutores de desen-
volvimento sao aqueles que possuem infraestrutura basica e tu-
ristica e atrativos qualificados, que se caracterizam como nucleo
receptor e/ou distribuidor de fluxos turisticos. Isto &, sao aqueles
capazes de atrair e/ou distribuir significativo nUmero de turistas
para seu entorno e dinamizar a economia do territério em que
esta inserido (BRASIL, 2007b).

[
g
\\J
Por destinos indutores cabe dizer que tais destinos turisticos assu-
mem a fungado de modelos para outros municipios no seu entorno:

Os municipios indutores sao modelos para o desen-
volvimento turistico-regional. Suas experiéncias e
praticas exitosas devem ser multiplicadas para outros
destinos que integram as regides turisticas do Pais
(BRASIL, 2007b, p. 52).

Cabe destacar que a legitimacao da escolha dos munici-
pios indutores se baseou nos critérios de avaliagoes e valoracoes
do Plano de Marketing Turistico Internacional — Plano Aquarela -
e do Plano de Marketing Turistico Nacional — Plano Cores do Bra-
sil. Mas também de outros estudos e investigacoes sobre inves-
timentos do governo federal e sobre as potencialidades desses

destinos. Em sua grande maioria, elaborados pelo Observatério
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de Inovagao do Turismo da Fundagao Getulio Vargas, do Rio de
Janeiro (BRASIL, 2008). No universo dos 87 roteiros turisticos se-
lecionados anteriormente, esses 65 destinos (leia-se municipios)

foram escolhidos (Figura 8.1).

MACRORREGIAO
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Figura 8.1: Localizacao dos 65 destinos indutores de desenvolvimento.
Fonte: Ministério do Turismo, 2007.

A meta 3 do PNT 2007/2010 indica que, até 2008, 15 desses
65 destinos deverao estar estruturados dentro dos modelos de
qualidade de padrao internacional estabelecidos pelo MTur. Nas
palavras da instituicdo, devem respeitar o principio da sustenta-
bilidade ambiental, sociocultural e econd6mica e sempre traba-
Ihando de forma participativa, descentralizada e sistémica, esti-
mulando a integracao e a consequente organizacao e ampliacao
da oferta turistica (FRATUCCI, 2008).

Paralelamente ao desenvolvimento e estruturacao dos

destinos turisticos priorizados, as regioes turisticas selecionadas
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deverao estar, gradativamente, se preparando e se organizando
institucionalmente para incorporarem aqueles modelos de pa-
drao de qualidade propostos pelo MTur.

Cabe destacar que, segundo Fratucci (2008), no texto divul-
gado oficialmente, sao percebidas algumas contradicoes entre
os conceitos de regiao, destino e produto turistico. Isso dificulta
a analise mais detalhada do que o governo federal trata como
sendo cada um desses conceitos.

No intuito de facilitar e estimular a implantacao do mode-
lo proposto pelo PRT, o MTur desenvolveu uma colecao de 13
cadernos técnicos, cada um abordando um dos pontos tedricos
e operacionais do programa. “Os Cadernos deTurismo” apresen-
tavam os passos para que os municipios das regioes turisticas
brasileiras se organizem. Sempre levando como base os princi-
pios da sustentabilidade ambiental, econémica, sociocultural e
politico-institucional (BRASIL, 2007b).

Para Fratucci (2008), percebe-se a preocupacao do Minis-
tério com a questao da articulacao dos diversos agentes sociais
do turismo na escala dos municipios. Isso reforca a proposicao
de que as acoOes voltadas para a consolidacao de regioes ou de
roteiros turisticos regionais passam necessariamente pela esca-
la do municipio, ou seja, a menor célula politico-administrativa
brasileira (2008).

Assim, as acoes do MTur nesta segunda etapa politica se
voltam para o apoio e incentivo a formacao de novas estruturas
organizacionais, tendo em vista o objetivo de estimular as articu-
lacoes locais.

Podemos citar como exemplo a previsao de orientacao de
agentes sociais para instalar consorcios entre cidades e/ou con-
selhos regionais do turismo, ou a orientacao de formacao de
redes entre as cidades, onde diversos atores espalhados pela
regiao turistica possam, de acordo com suas necessidades, de-
senvolver projetos de forma descentralizada e auténoma (BRA-
SIL, 2004b).
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0 Statu quo

E uma expressao latina
que se origina da frase in
statu quo res erant ante
bellum— que significa

no estado (em que se
estava) antes da guerra
— e & utilizada nos dias
atuais para definir o esta-
do atual das coisas, seja
em que momento for. Por
exemplo: “manter o statu
quo”, "defender o statu
quo” ou, ao contrario,
“mudar o statu quo”.

Sobre a participacao popular no que se refere a contribui-
cao para o Programa, este é considerado “elemento-chave” Tan-
to na concepcao e no planejamento, como na implementacao
do Programa de Regionalizagdao do Turismo (BRASIL, 2004b).

Como ja visto em outras aulas, a participacao pode, além
de fortalecer a cidadania, favorecer o crescimento social, politico,
administrativo e tecnoldégico de um grupo. Isso acontece quando
se ampliam suas responsabilidades e se resgatam valores so-
ciais, historicos, étnicos e culturais. Contudo, até que ponto real-
mente podemos verificar a participacao no processo decisorio da
regionalizacao turistica?

Fratucci (2008) analisa essa questao no Programa de Re-
gionalizacao doTurismo — PRT. Para ele, nos documentos oficiais
do PRT, o termo “governanca” é entendido como a capacidade
de administrar ou, mais especificamente, como a capacidade que
os governos tém de criar condicoes e de responder as demandas
da sociedade (BRASIL, 2007c). Ainda que de certa forma essa ca-
pacidade de governar pressuponha uma administracao participa-
tiva e que envolva as populagoes locais na elaboracao, monito-
ramento e, em alguns casos, na execucao de politicas publicas,
pode-se dizer que a gestao do turismo ainda esta muito centrada
no poder publico.

Em muitas cidades, o nivel da participacao pode ser ques-
tionado. Ou seja, a maioria da populacao se encontra afastada
das discussoes. As decisOes sao tomadas por poucos, na maioria
das vezes, corroborando o statu quo da atividade turistica, alteran-
do em muito pouco sua dindmica preexistente.

A estrutura de organizacao pode ser observada na Figura 8.2:
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MINISTERIO
DO TURISMO Conselho Nacional
do Turismo (Camara
Tematica de
Regionalizagao)

Coordenacio Instancia c!el governanca regional
reaional municipios integrados
9 Exemplo: féorum, conselhos, cooperativas etc.

Coordenagio
munidp&l

Figura 8.2: Estrutura da Coordenagao do Programa de Regionalizacao
doTurismo.

Fonte: Brasil, 2004.

As atribuicoes de cada instancia podem ser resumidas de

acordo com as autonomias a seguir (BRASIL, 2004b):

® Coordenacao Nacional do Programa de Regionalizagao

doTurismo:

definicao de diretrizes estratégicas;

planejamento e coordenacao das agdes, em ambito
nacional;

articulacao, negociagao e estabelecimento de parcerias
com as diversas esferas de governo, iniciativa privada e or-
ganismos nao governamentais nacionais e internacionais;
monitoramento e avaliacao das agoes do Programa, em
ambito nacional;

producao e disseminacao de dados e informacoes.
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® O o6rgao oficial de turismo das unidades da Federacao,
instancia de interlocucao do Governo Federal, juntamente com
os Foruns Estaduais de Turismo, tem como atribuicoes:
e elaboracao de diretrizes e estratégias alinhadas as na-
cionais;
e planejamento e coordenacao das agcoes, em ambito es-
tadual e regional;
e articulacao, negociacao e estabelecimento de parcerias
em ambito estadual e regional;
e monitoramento e avaliacao do programa, em ambito es-
tadual e regional;

e producao e disseminacao de dados e informacoes.

B A instancia de governanca regional, apoiada pelo 6rgao
oficial de turismo das unidades da Federacao e pelos Foruns Es-
taduais de Turismo é responsavel por:

e planejamento e coordenacao das acoes, em ambito re-

gional e local;

e articulacao, negociacao e estabelecimento de parcerias,

em ambito regional e local;

e monitoramento e avaliacao das acoes do Programa, em

ambito local;

e producao e disseminacao de dados e informacoes.

® Os 6rgaos municipais de turismo, apoiados pela instan-
cia de governanca local, se encarregam da:

e mobilizacao dos segmentos organizados para o debate
e indicacao de propostas locais para a regiao;

¢ integracao dos diversos setores locais em torno da pro-
posta de regionalizacao;

e participacao no debate e formulacao das estratégias lo-
cais para a consolidacao da regiao;

e planejamento e execucao de acoes locais, integradas as

regionais.

212



Politicas Publicas de Turismo

Atividade

Atende ao Objetivo 2

2. No PNT IlI, a questao da regionalizacao é mantida como um
desdobramento ou continuidade do primeiro plano — PNT | - ain-
da que com algumas modificagbes. O enfoque nos municipios
é uma dessas modificagoes. Aponte as principais caracteristicas
dos municipios neste Plano em termos de dimensao espacial ou
o seu papel na regionalizacao do turismo.

Resposta Comentada

Em primeiro lugar, vocé devera comentar sobre a questao da regio-
nalizacao do turismo e o Programa de Regionalizacao do Turismo
— Roteiros do Brasil -, PRT, no PNT Il. Ou seja, é possivel identificar
no PNT Il ainda uma preocupacao de regionalizar o planejamento do
turismo por intermédio da criagao de um programa especialmen-
te para trabalhar o turismo regionalmente. A diferenca é que, neste
plano, o PRT seria por meio dos destinos indutores. Assim, perce-
bemos a preocupagao do Ministério com a questao da articulagao
dos diversos agentes sociais do turismo na escala dos municipios.
Reforcando a proposicao de que as agoes voltadas para a consolida-
cao de regioes ou de roteiros turisticos regionais passam necessa-
riamente pela escala do municipio.

Alcances e limitacées do PNT I

O Plano Nacional deTurismo 2007/2010 foi elaborado sob a co-
ordenacao do Conselho Nacional deTurismo — CNTur. Feito em par-

ceria com diversos integrantes e técnicos do MTur, representantes
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da iniciativa privada, setor publico e demais setores pertencentes
a cadeia produtiva do turismo. Tiveram como base as informacoes
relativas as consequéncias dos resultados alcancados nos planos
anteriores, até o ano de 2006. Foram diagnosticadas as principais
questoes e limitagoes relativas ao desenvolvimento do setor para
os préximos anos. Bem como as principais propostas e projecoes

estimadas para o periodo 2007/2010.

°
2
O Conselho Nacional de Turismo — CNTur — € um 6rgao colegiado
com a atribuicao de assessorar o Ministro de Estado do Turismo na
formulacao e aplicacao da Politica Nacional de Turismo e dos Pla-
nos, programas, projetos e atividades derivados. Esse conselho é
formado por representantes do governo Federal e dos diversos seg-

mentos do turismo. Até 2010, o Conselho foi formado por 65 con-
selheiros de instituicoes e entidades do setor em ambito nacional.

Assim, o resultado deste processo ¢ o documento “Turis-
mo no Brasil: 2007/2010" Este apresenta as principais questoes,
acoes e iniciativas que devem ser tratadas na perspectiva do de-
senvolvimento do setor no pais, de forma a garantir a continui-
dade desta politica.

O Plano seguindo o pensamento do planejamento estra-
tégico é dividido entre diagnostico, metas e macroprogramas e
programas. Sobre o diagnéstico do turismo no Brasil, chegaram
a conclusao que, embora a atividade tenha representado muitos
avancgos nos ultimos anos, ainda apresenta grandes limitacoes
quanto ao seu potencial de desenvolvimento. Tanto para o mer-

cado interno quanto para o externo. Segundo o PNT I,

no cendrio interno, o turismo tem muito a contribuir para
a inclusao social e o desenvolvimento socioeconémico do
Pais. No cenario externo, a atividade esta longe de ocupar
o lugar que merece no mercado internacional (...) (BRASIL,
2007a, p. 39).
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Em relacao a gestao, o diagndstico apresentou como po-
sitiva a consolidacao de um ambiente de discussao e reflexao
sobre a atividade por meio da proposta da descentralizacao do
PNT. Esta proposta estabelece féruns de discussao entre o poder
publico e a iniciativa privada, no ambito federal e estadual. Esse
canal de discussao ainda deve ser reconsiderado pelo poder pu-
blico. Como visto, este ainda estd muito longe do ideal em nivel
da participacao da sociedade.

Neste mesmo caminho, o diagnostico reflete sobre os
avancos obtidos pelo PRT - Roteiros do Brasil. Embora este te-
nha contribuido muito para a descentralizacao e interiorizacao, o
turismo no Brasil ainda se encontra muito concentrado no litoral.
Isso é consequéncia da histéria do turismo no Brasil, que valori-
Zou a regiao costeira e a triade praia-sol-mar.

Nas palavras do proprio Plano identificamos uma propos-
ta de ampliacao e diversificacao da oferta turistica, baseado na
intencao de interiorizar o turismo no pais. Para isso, o Governo
Federal lanca mao do fomento aos investimentos privados, cré-
dito e financiamentos. Estes dois ultimos se fundamentam em
estudos que afirmam que a maioria dos empreendimentos turis-
ticos é de micro ou pequenas-empresas, com grandes limitacoes
de acesso ao credito e financiamentos.

Com isso, a interiorizacao do turismo se apoia em duas
frentes: a primeira é a construcao de grandes infraestruturas e a
segunda dinamizar outros empreendimentos menores.

Sobre a auséncia de infraestrutura, o diagnostico se refere a
infraestrutura de base, como saneamento e acessibilidade e a in-
fraestrutura turistica propriamente dita e equipamento receptivos
(centro de informacao turistica, terminais de passageiros etc.)

Outra questao levantada pelo diagnostico € a da qualifica-
cao da mao de obra. Para o PNT Il, existe no Brasil um conjunto
de instituicoes que atuam na area de qualificacao profissional.
Contudo, nao ha articulacao e integracao entre elas, causando

formacoes distintas e concentradas nos principais estados.
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O MTur reconhece que sao necessarios anos de esforco para
atingir uma qualificacao profissional nos padroes internacionais,
pois a mao de obra empregada no turismo no Brasil, se caracteriza
ainda por baixa remuneracao, baixa escolaridade e alta rotativi-
dade (BRASIL, 2007a). Para isto, o PNT Il focaria suas acoes nesta
capacitacao, criando uma cultura empresarial do turismo.

O ultimo ponto levantado pelo diagnéstico € a fragilida-
de da internacionalizacao da oferta turistica, particularmente as
companhias aéreas e as operadoras. Segundo o documento, o
mercado internacional é extremamente competitivo e globaliza-
do, exigindo empresas com “ousadia e dinamismo” Observamos
ainda o mito do turismo internacional como principal fonte de
recursos para o turismo brasileiro.

A segunda parte do Plano é a proposicao das metas para
o turismo no periodo abordado, de 2007 a 2010. Na justificati-
va para as proposicoes das metas estda mais uma vez explicita o
entendimento do turismo como viés econdmico. Ou seja, uma
alternativa para o desenvolvimento econémico do Brasil. O PNT
Il no texto de abertura aponta que este € um momento histérico
favoravel para estimular o crescimento do PIB (Produto Interno
Bruto) e do emprego (BRASIL, 2007).

Também atendendo ao objetivo primeiro do plano as metas
giraram em torno da inclusao social. Neste sentido, a documento
apontou para o aumento das viagens domésticas, a criacao de em-
pregos, a qualificacao dos destinos turisticos e a geracao de divi-
sas. E curioso observar que, ao mesmo tempo em que este PNT se
lanca a aumentar o turismo doméstico, ha um reconhecimento no
mesmo documento, da necessidade de se melhorar a logistica de
transportes, ainda muito deficitaria em voos regionais.

As metas sao assim divididas:

Meta 1 — promover a realizacao de 217 milhdes de viagens
no mercado interno.

Meta 2 — criar 1,7 milhao de novos empregos e ocupacoes.

Meta 3 — estruturar 65 destinos turisticos com padrao de
qualidade internacional.

Meta 4 — gerar 7,7 bilhdes de dolares em divisas.
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E preciso ressaltar que foi projetado um cenario denomi-
nado “Rumo ao Potencial’; que é entendido como um cenério de-
sejavel, constituido por combinacdes externas e internas sempre
favoraveis. O segundo cenario é o das “Areas de Instabilidade”
e se associa a situacao na qual as condicoes relacionadas direta-
mente ao setor do turismo seriam favoraveis. Mas, estas se com-
binariam com um ambiente externo, principalmente politico e
econdmico desfavoravel. O terceiro cenario é o do “Desperdicio
de Oportunidade’; que combina condicoes externas favoraveis
com condicoes internas desfavoraveis. A resultante deste cena-
rio leva o setor de turismo a perder oportunidades de aproveitar
0 momento econdmico e se expandir.

E por fim, foi previsto um cenario de “conjuntura adversa®”
Este congrega a possibilidade de uma combinacao desfavoravel
das condicoes internas e externas ao setor do turismo. Segun-
do o documento, a trajetéria do turismo brasileiro nos ultimos
anos é ascendente. Somada as condicoes externas igualmente
favoraveis, é possivel trabalhar com projecoes para o setor. Nos
préximos anos, para o PNT Il, tanto as condicOes externas quan-
to as internas serao favoraveis ao desenvolvimento sustentavel
do turismo.

Nessa logica, o documento faz projecoes e proposicoes so-
bre varias questoes que devem ser tratadas na perspectiva do
desenvolvimento do turismo no Brasil. A partir disso se da a defi-
nicao de macroprogramas e programas do PNT Il.Tendo em vista
a atividade turistica como indutora do desenvolvimento e a po-
litica publica descentralizada, os programas e macroprogramas
sao propostos da forma a atender aos pressupostos desenvolvi-
mentistas, de geracao de emprego e renda, com a finalidade de
promover a inclusao social.

Cabe ressaltar que os macroprogramas sao desdobramen-
tos tematicos agregados. Sao escolhidos pelo seu potencial de

contribuicao para atingir os compromissos estabelecidos pelas
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metas. Os macroprogramas se estruturam em trés grupos de ati-
vidades relacionados a formulacao e implementacao da Politica
Nacional deTurismo. Sao eles:

e Macroprograma de Planejamento e Gestao, de Informa-
coes e EstudosTuristicos e de Logistica de Transportes;

e Macroprograma de Regionalizacao do Turismo;

e Macroprograma de Fomento a Iniciativa Privada, de In-
fraestrutura Publica, de Qualificacao de Equipamentos
de Servicos Turisticos e de Promocao e Apoio a Comer-
cializacao.

Os macroprogramas sao definidos pelo documento como
um conjunto de programas que organizam, por temas afins, as
diversas atividades executivas da atuacao ministerial e seus par-
ceiros. Os programas, por sua vez, se desdobram em diversas
acoes. Estas traduzem o seu detalhamento em projetos e ativi-
dades que propiciam a realizacao das metas. Na Figura 8.3 vocé

pode ver o organograma dos macroprogramas:

Macroprograma Macroprograma Macroprograma
Informacao e Planejamento Logistica de
estudos turisticos e Gestao Transportes
Macroprograma Macroprograma g::ﬂ?ﬂ:‘:g;a? :s Macroprograma
Planejamento Infraestrutura Equipan e Promocdo e Apoio
e Gestao Publica Servicos Turisticos a Comercializagao

Figura 8.3: Organograma dos macroprogramas.
Fonte: Brasil, 2007, p. 58.

Os programas, como foi dito anteriormente, sao posicio-
nados de acordo com os macroprogramas, como vocé pode ver

no Quadro 8.1:
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Quadro 8.1: Programas do PNT Il

Macroprogramas

Planejamento e Gestao

Informacao e Estudos Turis-
ticos

Logistica de Transporte

Regionalizagao do Turismo

Fomento a Iniciativa Privada

Infraestrutura Publica

Qualificacao dos Equipamen-
tos e ServicosTuristicos

Promocao e Apoio a Comer-
cializacao

Fonte: Brasil, 2007.

Programas

Implementacao e descentra-
lizacdo da politica Nacional
deTurismo.

Avaliacado e monitoramento
do Plano Nacional deTurismo.
Relacoes internacionais.

Sistema de informacoes do
turismo.

Competitividade do turismo
brasileiro.

Ampliacao da malha aérea
internacional.

Integracdo da Ameérica do
Sul.

Integracao modal nas regioes
turisticas.

Planejamento e gestao da
regionalizagao.
Estruturacao dos segmen-
tos turisticos.

Estruturacao da producao
associada ao turismo.
Apoio ao desenvolvimento
regional do turismo.

Atracao de investimentos.
Financiamento para o turismo.

Articulacao interministerial
para infraestrutura de apoio
ao turismo.

Apoio a infraestrutura turistica.

Normatizacao do turismo.
Certificacao do turismo.
Qualificagao profissional.

Promocao nacional do turis-
mo brasileiro.

Apoio a comercializagao na-
cional.

Promocao internacional do
turismo brasileiro.

Apoio a comercializagao in-
ternacional.
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Como conclusao sobre os macroprogramas e programas,
podemos afirmar que, em funcao da ideologia apontada pelo
neoliberalismo, as politicas publicas de turismo se voltam para
contemplar os interesses dos agentes do mercado. Assim se vé
uma énfase dos programas em cobrir a infraestrutura turistica
em suas diversas nuances, da mesma forma que ha um incentivo
a iniciativa privada.

O estado abre mao dos seus direitos de arrecadacao, fisca-
lizacao e de regulacao, pela concessao de uma série de incentivos
e facilidades ao crédito. Assim, seus direitos (do governo) ndo sao
levados em consideracao. E para os demais agentes sociais envol-
vidos pelo turismo resta apenas um papel secundario, quase mar-
ginal, além dos impactos quase sempre negativos que a atividade
turistica gera onde se instala, pois desconsidera as necessidades
locais. Assim nao se observa nos macroprogramas e programas
nenhum tipo de ensejo destinado a populagao receptora.

Em relacao aos territorios, estes foram demasiadamente
fragmentados, se caracterizando por regides funcionais. Com
isto, se d4 uma administracao mais conservadora das acoes es-
tratégicas de gestao e planejamento publico.

O turismo como atividade e como politica publica neces-
sita de uma abordagem mais ampla quando se refere a locali-
dade. O turismo é essencialmente local e, portanto, merecedor
de acoes de gestao diferenciadas de acordo com as peculiari-
dades de cada local. Mesmo que no PNT Il se considere ideias
como turismo sustentavel, énfase na cultura local e preservacao,
€ preciso pensar em que medida as acoes tém promovido uma
atividade menos predatéria? E ainda, repensar se as estratégias
de mercado e de competitividade oferecem as comunidades ins-
trumentos para sua autopreservacao?

Ao mesmo tempo, se deve ter em mente a incompatibili-
dade da administracao puramente local, pois o turismo nao pode
ser contido ou restrito a escala dos municipios. Em outras pala-
vras, € no municipio que o turismo se realiza, mas nao € somen-

te ali. Assim, as politicas publicas devem ter o estabelecimento
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de novas instancias de gestao do setor. Em sua grande maioria
envolve diversos municipios, o que exige um esforco de regio-
nalizacao no ordenamento dos espacos turisticos ou ainda “tu-
ristificaveis” Esta revisao da gestao publica do turismo no Brasil
serve para confirmar o descaso das politicas publicas para com
as diversas dimensoes do turismo, em especial para com a sua
dimensao espacial e da comunidade.

Em todos os momentos em que a questao da espacialidade
do turismo aparece nos discursos e nas praticas dos orgaos de
turismo, o espaco é tratado como mero suporte para o desenvolvi-
mento econdmico do setor. O seu ordenamento e preservacao sé
ocorrem quando direcionados para a facilitacao da reproducao do
capital, por meio dos grandes empreendimentos turisticos.

A comunidade, por sua vez, ocupa, ora um papel de atrati-
vo turistico local, ora como discurso. Ou seja, os governantes in-
cluem a dimensao da comunidade no discurso, mas muito pouco
em acoes efetivas.

Em relacao a questao da inclusao social, o PNT Il conside-
ra o turismo como um segmento capaz de contribuir para o de-
senvolvimento econdmico e social. Justificado pelo seu suposto
potencial para promover a minimizacao das desigualdades re-
gionais, a geracao de emprego e divisas, a distribuicao de renda,
o desenvolvimento sustentavel e a integracao.

Para o Governo Federal, o turismo leva ao mercado de tra-
balho um contingente populacional com limitada qualificacao
profissional. Nessa perspectiva, é possivel observar que o tema
da inclusao social esta presente em todo o documento, direta ou
indiretamente. Contudo, é preciso ressaltar que o proprio concei-

to de inclusao social se da de maneira limitada.
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Figura 8.4: Propaganda institucional do Ministério do Tu-
rismo — Programa Viaje Mais, Melhor |dade — direcionada
a turistas nacionais com mais de 60 anos.

Fonte: http://www.viajamais.com.br/viajamais/

Por inclusao social no turismo, o discurso oficial entende
como a capacidade que o setor tem de geracao de emprego e
renda. E pela ampliacao da insercao de novas parcelas de consu-
midores no mercado turistico. Esta concepcao de inclusao social
é predominantemente econémica.

Ainclusao social deve ser entendida como integragao social
de individuos e grupos sociais a reivindicacao de direitos sociais
e politicos, a universalidade da condicao da cidadania, a partici-
pacao ativa de uma sociedade, a igualdade de oportunidades etc.

Desde o PNT 2003/2007, o governo tem realizado algumas
acoes importantes na tentativa de transformacgao do setor de tu-
rismo em um vetor de inclusao social. No entanto, a maioria dos
programas, projetos e acoes nesse sentido nao abordam a tema-
tica da inclusao social em sua totalidade. Em geral, as dimensoes
de andlise de inclusao social estao expressas nas politicas, pro-
gramas ou projetos, de maneira pontual e fragmentada, o que
tende a gerar resultados apenas parciais com este enfoque.

E fundamental que os programas e projetos voltados ao
desenvolvimento do turismo tenham em suas diretrizes uma vi-
sao integradora da tematica da inclusao social. Que seja capaz de
incorporar os seus diferentes aspectos em uma perspectiva mais
ampla e transversal, como forma ou caminho para se promover
uma mudanca de paradigma social, ambiental, politico, cultural,

econdmico e humano no setor.

222



Politicas Publicas de Turismo

Atividade

Atende ao Objetivo 3

3. Segundo o Plano Nacional de Turismo 2007/2010 ou PNT Il, as
metas pretendidas pelo documento no periodo abordado defi-
nem a concepc¢ao das acoes expressadas pelos Macroprogramas
e programas do mesmo documento. Relacione as metas com os
Macroprogramas e programas.

Resposta Comentada

Vocé devera associar diretamente as metas com os programas e
macroprogramas. O objetivo é entender a coeréncia do PNT I, as-
sim como compreender o encadeamento das agoes pretendidas
pelo Governo Federal no periodo destacado. Por exemplo, a partir
da Meta 1 — promover a realizagcdo de 217 milhées de viagens no
mercado interno -, se da o desenvolvimento do Macroprograma
Logistica de Transporte e os programas ampliagdo da malha aérea
internacional, integracdao da America do Sul e integragcao modal nas
regiodes turisticas.

Conclusao

O Plano Nacional deTurismo de 2007 a 2010 - PNT Il - pode
ser entendido como uma extensao do primeiro plano, corres-
pondente aos dois exercicios do governo Lula. O principal avan-
¢co é a questao da inclusao social que, se antes foi abordada,

neste plano ganhou status de objetivo principal a ser atingido.
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Por inclusao social, o PNT Il vai entender turismo como indutor
de desenvolvimento econémico por meio da geracao de renda e
emprego, em que a inclusao pode ser alcancada por duas vias: a
da producao, por meio da criacao de novos postos de trabalho,
ocupacao e renda, e a do consumo, com a absorcao de novos
turistas no mercado interno. Contudo, ha que se ressaltar que,
embora signifique um avanc¢o na questao da inclusao social e
turismo, ainda persiste um pensamento que relaciona turismo/
inclusao social a questao do emprego/renda, sendo o turismo
a alavanca para se atingir o desenvolvimento econdémico e o in-
dividuo incluso socialmente somente significa ter um emprego
e/ou renda. Neste sentido, o plano nao se detém a outras ques-
toes da inclusao social como o acesso igual a todos a cidade e as
decisoes, elementos identitarios, entre outros.

Em relacao a dimensao espacial, o PNT Il segue a ideologia
do primeiro plano e continua com o Programa de Regionalizacao
doTurismo — PRT —, com uma definicao maior dos destinos indu-
tores e 0 aumento de novos roteiros. Contudo, devido a énfase
nos municipios, o PRT se da de maneira fragmentada e pontual,
mas, sem duvida, proporcionou uma maior interiorizacao do tu-
rismo nacional, até entao muito direcionado para o litoral, base-

ando na triade praia-sol-mar.

Atividade Final

Atende aos Objetivos 1, 2 e 3

A questao do emprego tem, na atualidade, uma importante posi-
¢ao em relagao a inclusao social. Contudo, hd que se pensar na
inclusao de forma mais ampla que supera a visao reducionista
exclusao/inclusao — emprego/renda predominante no discurso
oficial. A inclusao social deve estar remetida a integragao social
de individuos e grupos sociais, a reivindicacao de direitos sociais
e politicos, a universalidade da condicao de cidadania, a partici-
pacao ativa de uma sociedade, a igualdade generalizada de pos-
sibilidades e oportunidades, ao engajamento no plano moral, so-
cial, participativo. Enfim, falar em inclusao social significa ir além
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da vida no trabalho, considerar os campos da habitacao, educa-
¢ao, saude, acesso a servicgos, direitos politicos, cidadania. O PNT
2003/2007 realizou agdes importantes na tentativa de transfor-
macao do setor de turismo em um vetor de inclusao social. No
entanto, a maioria dos programas, projetos e acdes nesse senti-
do ndo abordam a tematica da inclusao social em sua totalidade.
Tendo em mente a amplitude da inclusao social, aponte, a partir
desta aula, o que o PNT Il entende como inclusao social.

Resposta Comentada

Vocé devera apontar para as afirmagoées do PNT Il que utilizam o tu-
rismo como alavanca para o desenvolvimento econémico e, a partir
disso, proporcionar mais emprego e renda, assim como promover
acesso a viagens para um grupo maior de pessoas do que até entao
era experimentado. Neste sentido, deve-se levar em consideracao as
metas e 0s macroprogramas e programas e sua relagao com a inclu-
sdo social. Estes se detém mais no aspecto econémico do trabalho
e da renda, do que propriamente no estabelecimento da inclusao de
forma mais ampla.

Resumo

Esta aula aborda o Plano Nacional do Turismo de 2007 a 2010, ou
PNT II, no ultimo periodo do governo Lula. Este documento esta-
belece as regras para as politicas publicas do turismo no periodo

abordado, tendo como foco principal a questao da inclusao social.
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A dimensao espacial também estd presente no programa de Re-
gionalizacao do Turismo que, desta vez, apresenta um avango no
que se refere ao aumento do nimero de municipios participantes e
aos novos roteiros, proporcionando uma interiorizagao do turismo

nacional, que antes se dava predominantemente no litoral.
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A "questao Nordeste” e o
turismo: um estudo sobre as
politicas de desenvolvimento
para a regido no século XX

Maria Angélica Maciel Costa

Meta da aula

Apresentar como as politicas publicas para o fomento do
turismo no Nordeste brasileiro no século XX influenciaram
os processos de territorializagao turistica atuais.

Objetivos
Esperamos que, ao final desta aula, vocé seja capaz de:

listar fatos da histéria do Nordeste que permitem com-
preender a grande atencao dada ao Nordeste brasileiro
do inicio do século XX;

identificar a importancia do Prodetur/NE e do Progra-
ma Polos de Turismo (ou Megaprojetos Turisticos) na
transformacao do territorio nordestino;

explicar o carater, muitas vezes contraditorio, das pri-
meiras politicas publicas de turismo para a regidao em
estudo.
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Introducao

Vocé ja deve ter ouvido falar sobre o termo “industria da seca”
no Nordeste brasileiro (NE), bem como sobre os problemas so-
ciais e econdmicos existentes nesta regiao. Nesta aula, iremos
apresentar um pouco da historia econdmica, politica e social do
Nordeste no século XX que, devido a sua importancia, foi cha-
mada por nés, no titulo deste trabalho, de “questao Nordeste”
Também nomeada como “regiao problema’; vista como simbolo
do atraso nacional (se comparada com a regiao Centro-Sul bra-
sileira), o Nordeste esteve no foco das atengbes dos governantes
por todo o século XX. Assim, pretendemos com esta aula apre-
sentar um panorama das escolhas e dos caminhos percorridos
pelos gestores publicos da época como forma de entendermos a
situacao atual desta regiao.

Vocé deve estar se perguntando como o turismo se relaciona
com os problemas enfrentados pelo Nordeste no século XX.
Nesta aula, temos como intuito contextualizar o periodo em que
foi criada uma série de organismos (destaque para a Sudene) e
adotaram-se politicas publicas com o intuito de “desenvolver”
a regiao. E é neste momento que o turismo se insere, surgin-
do principalmente no final de década de 1960, como opgao de
politica de desenvolvimento para a regiao. Além do mais, pri-
vilegiamos a escolha da regiao nordestina para o estudo desta
aula, pois “nenhuma outra macrorregiao brasileira empreendeu,
ao longo da histéria das politicas publicas de turismo no pais,
acoes politicas tao contundentes, favoraveis ao desenvolvimento
do turismo” (CRUZ, 2000, p. 10).

Deste modo, veremos que a paisagem e as condi¢oes naturais da
regiao foram determinantes para nortear as politicas publicas ao
longo do século XX, ora como problema (representado pelas secas
recorrentes que castigavam o sertao e as consequéncias politicas
que o fendbmeno desencadeava), ora como solucao dos problemas
regionais (lembrando que o bindmio "sol e mar" é tomado como

estratégia do discurso e da acao politica em prol do turismo).
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Assim, visualizaremos que certas acoes voltadas para o plane-
jamento regional, nas ultimas décadas, apresentaram o turismo
com um discurso forte de modernizacao do territorio nordestino
(que durante o século XX era visto como um simbolo do atra-
so nacional), e aumento da qualidade de vida para a populacao.
Cabe a nds, neste momento, analisarmos a efetividade de tal dis-

curso em atingir os objetivos propostos.

O Nordeste brasileiro do século XX

Qualquer discussao do problema nordestino deve iniciar-se
com uma exposicao objetiva dessa vasta regiao onde vivem
mais de vinte milhoes de brasileiros. Do ponto de vista eco-
nomico, o Nordeste apresenta-se como uma das regioes de
mais baixo nivel de vida no mundo (FURTADO, 1962, p. 47).

Para esta tarefa de sintetizar, em um breve texto, a situacao
socioecondmica do Nordeste no final do século XIX e no século XX,
lancaremos mao da analise histérica de autores que se debrugaram
sobre este assunto.

O trabalho de Cohn (1976), por exemplo, apresenta a cons-
trucao da ideia do Nordeste como sendo uma regiao imersa em
tensoes sociais e problemas politicos que, por isto, precisava da
interferéncia e combate pelo Governo Federal. Ela nos mostra
que, dos finais do século XIX até a década de 1950, a intervencgao
do governo federal se caracterizou apenas por socorro ao flagelo
que as secas ocasionavam, ou seja, teve carater eminentemente
imediatista.

Para visualizarmos melhor as principais intervengoes politi-
cas realizadas pelo Governo Federal no Nordeste brasileiro, feitas
sob o discurso de proporcionar melhores condi¢oes de vida a po-
pulacao local, apresentaremos a retrospectiva historica a seguir.

— 1884: criagao do primeiro grande agude, o de Quixada;
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—1900: assinatura de um decreto estipulando fundos espe-
ciais de socorro a serem empregados especialmente em obras
publicas;

—1909: criagao da Inspetoria Federal de Obras Contra as
Secas (IFOCS);

—1934: a Constituicdo de 1934 torna obrigatdria a destina-
cao de 4% da receita tributaria federal para a defesa contra os
efeitos da seca no Nordeste (em 1937 este artigo é abolido, rea-
parecendo na de 1946, s6 que com uma redugao para 3%);

—1936: demarcagao do Poligono das Secas para definir a

area que seria contemplada com os recursos federais;

Fonte: IBGE

Figura 9.1: Regiao do Poligono das Secas, que tem sua maior parte
localizada no Nordeste.

Fonte: http://www.dnocs.gov.br/~dnocs/var/images/galeria/_piscicultura/pen-
tecoste/PoligonoSecas.jpg
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(?)

N—A

O Poligono das Secas € um territério reconhecido
pela legislagdo como sujeito a periodos criticos de
prolongadas estiagens. Recentemente, as Areas Sus-
ceptiveis a Desertificagdo (SAD) passaram a ser de-
nominadas por forca de convengdes internacionais,
tais como a Convencgao de Nairdbi, como area de se-
miarido brasileiro. Compreende os estados do Piaui,
Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco,
Alagoas, Sergipe, Bahia e extremo norte de Minas
Gerais e do Espirito Santo. O Poligono das Secas
compreende uma divisao regional efetuada em ter-
mos politico-administrativos dentro da zona semiari-
da, apresentando diferentes zonas geograficas com
distintos indices de aridez, indo desde areas com
caracteristicas estritamente de seca, com paisagem
tipica de semideserto, a areas com balango hidrico
positivo, como a regiao de Gilbués, no Piaui.

Fonte: http://www.codevasf.gov.br/osvales/vale-do-sao-fran-
cisco/poligono-das-secas

—1945: o0 IFOCS transforma-se em Departamento Nacional
de Obras contra a Seca (DNOCS);

O IFOCS, que posteriormente se reestruturou e passou a se
chamar DNOCS, foi de 1909 até por volta de 1959 praticamente a
Unica agéncia governamental federal executora de obras de en-
genharia na regiao. O 6rgao fez inUmeras obras, construiu acu-
des, estradas, pontes, portos, ferrovias, hospitais e campos de
pouso, implantou redes de energia elétrica e telegraficas, usinas
hidrelétricas e foi, até a criacao da Sudene, o responsavel Unico
pelo socorro as populacoes flageladas pelas ciclicas secas que
assolam a regiao. Chegou a se constituir na maior "empreiteira"
da América Latina na época em que o Governo Federal construia,
no Nordeste, suas obras por administracao direta, tendo marca-
do com a sua presenca todo o solo nordestino. Além de grandes
acudes, como Orods, Banabuiu, Araras, podemos registrar a cons-

trucao da rodovia Fortaleza—Brasilia e o inicio da construcao da
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barragem de Boa Esperanca, segundo informacdes obtidas no
site do DNOCS (http://www.dnocs.gov.br).

—1948: criacao de dois 6rgao federais, a Comissao do Vale
do Sao Francisco (CVSF) e a Companhia Hidrelétrica do Sao Fran-
cisco (CHESF);

—1952: criacao do Banco do Nordeste do Brasil (BNB);

— 1956: criacao do Grupo de Trabalho para o Desenvolvi-
mento do Nordeste (GTDN);

— 1959: criacao da Superintendéncia de Desenvolvimento
do Nordeste (Sudene).

A Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste —
Sudene - é na atualidade uma autarquia especial, administrativa
e financeiramente autdbnoma, integrante do Sistema de Planeja-
mento e de Orcamento Federal, criada pela Lei Complementar
n° 125, de 03/01/2007, com sede na cidade de Recife, estado de
Pernambuco, vinculada ao Ministério da Integracao Nacional. A
missao institucional da Sudene é "promover o desenvolvimento
includente e sustentavel de sua area de atuacao e a integracao
competitiva da base produtiva regional na economia nacional e

internacional" (Fonte: http://www.sudene.gov.br).

o

Cabe ressaltar que o ano de criagao de alguns destes
orgaos citados coincidiu com periodos em que houve
ocorréncia de grandes secas. As principais estiagens
ocorreram nos anos de 1900, 1915, 1931, 1932, 1951,
1952 e 1958.

Essa recorréncia de projetos e de criagao de 6rgaos volta-
dos para a regiao prova que, de fato, o Nordeste brasileiro esteve
no centro das atencoes do Governo Federal, em boa parte dos
séculos XIX e XX.

Acreditamos que toda a preocupacao e esforcos despen-

didos pelo governo nao se manifestaram unicamente em funcao
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dos problemas ambientais que as secas ocasionavam, mas tam-
bém porque tiveram como pano de fundo trés questoes centrais,
a saber:

1) a magnitude das tensoes sociais ali existentes (fato este
que colocava em risco a unidade nacional, motivo de preocupa-
cao constante para governos nacionalistas);

2) os problemas politicos latentes (que geravam a diminui-
cao progressiva do poder dos coronéis que representavam, em
ultimo caso, o interesse dos governantes);

3) os problemas sociais que vinham junto dela. Aqui con-
vém ressaltarmos a vulnerabilidade dos arranjos produtivos
frente as estiagens (principalmente o cultivo de algodao, cana de
acucar e a agricultura de subsisténcia) e as formas de gerencia-
los. Estamos falando de uma regiao pouco desenvolvida eco-
nomicamente, cujo principal sistema econdémico era altamente
instavel, problema agravado por pouco conhecimento técnico e
resisténcias a inovacao. Além do mais, os poderes publicos usa-
vam a situacao para fins eleitoreiros, tornando a seca um agente
intermediario para a “politica de favores” existente.

A seguir, explicaremos melhor os nossos argumentos.

Regidao Nordeste: foco de tensdes
e problemas

Este topico tem como propdsito fazer com que vocé reflita
que o problema do NE no século XX foi, principalmente, uma
“construgao” politica. Iniciaremos citando o episddio da "grande
seca" de 1958. Este merece destaque, devido a acao estatal na
regiao marcada por processos flagrantes de corrupcao relacio-
nada ao recebimento e utilizacao das verbas federais de ajuda.
Foi neste periodo que ganhou notoriedade o termo “industria da
seca’ Além do mais, 6rgaos federais como DNER e DNOCS fo-
ram transformados em instrumentos politicos para as eleigcoes

daquele mesmo ano.
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A eleicao para governador de Pernambuco, no ano de 1958,
foi significativa, pois representou, no nivel regional, a queda da
oligarquia agraria, que até entao detinha inquestionavelmente o
poder. No nivel nacional, representou a derrota do partido gover-
namental e do compromisso PSD/PTB/“coronéis” Nesta ocasiao,
foi eleito Cid Sampaio, candidato que apresentou uma platafor-
ma reformista com o apoio do Partido Comunista e das Ligas
Camponesas.

Segundo Cohn (1976), n6s podemos analisar este momento
como sendo um “enclave populista dentro de um governo nacio-
nalista” Em outras palavras, era preocupante a falta de controle
politico sobre a regiao, nao so6 pelo surgimento de lideres popu-
listas, como também pela diminuicao do poder do coronelismo
e do clientelismo vigentes que, em ultima instancia, representa-
vam os interesses do Governo Central.

Para agravar o quadro de tensao politica, € também na se-
gunda metade da década de 1950 que surge um novo elemento
no complexo de forcas regional, as Ligas Camponesas, apre-
sentadas pela burguesia como sendo de carater revolucionario.
A preocupacao era, sobretudo, porque a América Latina esta-
va se caracterizando, no periodo, como uma “area explosiva’
especialmente a partir da Revolucao Socialista Cubana. Tanto é
que as Ligas Camponesas ganharam repercussao internacional.
Para Cohn (1976:85), “o grande perigo das Ligas para a situagao
vigente era nao tanto as origens do movimento em si, mas a
possibilidade que abriam para a incorporacao de formulagoes

ideoldgicas mais radicais”
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/)

Através do filme Cabra marcado para morrer, documentario brasi-
leiro de 1984, dirigido por Eduardo Coutinho, é possivel perceber
o imaginario existente que associava o Nordeste como uma regiao
onde predominava a violéncia.

Em fevereiro de 1964, inicia-se a producao de Cabra marcado para
morrer, que contaria a historia politica do lider da Liga Campone-
sa de Sapé (Paraiba), Joao Pedro Teixeira, assassinado em 1962. No
entanto, com o golpe de 31 de marco, as forgas militares cercam a
locagao no engenho da Galileia e interrompem as filmagens. Dezes-
sete anos depois, o diretor Eduardo Coutinho volta a regiao e reen-
contra a vilva de Joao Pedro, ElisabethTeixeira — que até entao vivia
na clandestinidade —, e muitos dos outros camponeses que haviam
atuado no filme antes brutalmente interrompido.

(?)

N—A

Francisco de Oliveira (1977) apresentou também o seu ponto de
vista sobre os movimentos populares nordestinos. Para ele, as
reivindicagoes destes grupos giravam em torno da aplicacao rigo-
rosa das leis de trabalho e das leis de propriedade. O movimento
das Ligas Camponesas utilizava também o Codigo Civil para com-
bater a propriedade, sobre o trabalho e o “cambao” (dia de tra-
balho gratuito que o trabalhador rural precisa conceder ao dono
da terra). O autor esclarece que esses grupos mesmo sem terem
folego suficiente para assumir o controle do poder econoémico,
mostravam a sua expressividade com relacao ao controle politico
e na imposicao de certa hegemonia cultural/ideolégica ao nivel
das instituicoes da superestrutura. Foi no Nordeste, por exemplo,
que surgiram os “movimentos de educacao de base’] o proces-
so de educacao centrado na conscientizagao proposta por Paulo
Freire e, por fim, foi nesta regiao que a Igreja Catdlica comegou
a tomar posicao explicita em favor da reforma agraria. Esses epi-
sddios sinalizavam a necessidade de reformulagao no carater do
Estado, ja que promoviam a corrosao da hegemonia das classes
dominantes locais, fato que dificultaria a expansao do capitalismo
monopolista do Centro-Sul brasileiro.
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Assim, a combinacdo dos acontecimentos de 1958 (seca,
corrupcao, eleicao) instaura preocupacoes referentes a possibili-
dade de esta regiao se separar se desvincular, do restante do pais,
e isto sob a égide de um governo nacionalista, cuja tonica é exa-
tamente a integracao nacional. Nesse contexto, a criacao de um
6rgao de Planejamento Regional no Nordeste (estamos nos re-
ferindo a Sudene), subordinado diretamente ao governo central,
representara o resgate do controle politico de uma regiao, apre-
sentando-se assim como “fator de seguranca nacional” Podemos
aqui enfatizar que nos documentos e analises sobre a regiao que
deram origem a Sudene a ideia basica nao tinha como pressu-
posto desenvolver o Nordeste para desenvolver o pais, mas, sim,
a necessidade de desenvolver o Nordeste para se construir uma

“grande nacao’, coesa e integrada (COHN, 1976, p. 109).

(?)

N—A

Para Celso Furtado (1986), idealizador e primeiro superintendente
da Sudene, a criagao deste 6rgao de planejamento regional tinha
como um dos seus principais desafios saber lidar com uma reali-
dade peculiar do Nordeste, extremamente marcada pela rigidez de
suas estruturas. De um lado, os conservadores extremados, e de
outro, os primeiros sintomas de contestacao (desde meados da dé-
cada de 1950, com a criagao das Ligas Camponesas e o surgimento
dos sindicatos rurais apoiados pela Igreja).

O papel da Igreja, neste contexto, foi o de pressionar o go-
verno para que fossem tomadas medidas reformistas, inclusive
que a reforma agraria se concretizasse no campo (sendo este jus-
tamente o ponto nevralgico da Sudene: como promover desenvol-
vimento, modernizagao, diversificagao da economia no Nordeste
brasileiro, sem que isto implicasse realizacao da reforma agra-
ria). Fato marcante foi o Encontro dos Bispos no Nordeste, reali-
zado em 1956, em que o proprio presidente da Republica, Jusceli-
no Kubitschek, esteve presente. Em seguida, o presidente assina

20 decretos em que se substanciam as providéncias executivas
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derivadas das recomendacbes dos bispos. E a partir dai que se
consolida a ideia de que a Unica solucao para o problema nordes-
tino é o desenvolvimento, j4 que a pobreza e a precarizacao do
trabalho nao sao provenientes das secas, mas do subdesenvolvi-
mento e da estrutura de producao agraria.

A posicao da classe empresarial do Centro-Sul sobre esta
questao era a de garantir a manutencao de sua posicao enquanto
a regiao mais desenvolvida do Brasil até aquele momento; ela
até apoia a industrializacao do Nordeste, desde que este impulso
nao seja dado com o auxilio de capitais estrangeiros, pois “(...)
cabe ao empresariado paulista o merecimento de ‘assumir a
dianteira’ de todo e qualquer movimento” (COHN, 1976, p. 102).
Nao se tratava, apenas, de desenvolver o pais via modernizagao
da estrutura econémica nordestina, dinamizando-a, mas também
garantir que o dinamismo do Centro-Sul (regido que compreen-
de os estados do Sudeste e Sul brasileiros) fosse potencializado.
Como dissemos anteriormente, os “vicios arcaicos” do NE eram
vistos como entraves para a expansao do capitalismo monopo-
lista do Centro-Sul.

As diferencas, em 1950, entre a regiao Nordeste e a Centro-
Sul brasileiras eram tao expressivas que foram chamadas pelo
sociologo Jacques Lambert (1971) de “os dois Brasis” Embora
com uma histoéria comum, as duas areas preservaram, por dis-
tanciamento de interesses daqueles que as geriram e mesmo
por génese diferenciada, desequilibrios que se nao superados,
reproduziriam a condicao periférica do Brasil frente aos paises
desenvolvidos.

No século XIX, como aponta Celso Furtado, tinhamos no
Brasil uma “constelacao de sistemas econémicos”: ilhas, no Cen-
tro-Sul, de producao de café e, no Nordeste, de acucar, conec-
tadas por um fragil vinculo politico e voltadas para a economia
internacional. Apesar da aparente simetria de condi¢coes prima-
rias, o desenvolvimento das regides seguiu parametros distintos,

resultando em realidades dispares.
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Assim, podemos afirmar que o foco central proposto por
Celso Furtado (superintendente da Sudene), e, em certa medida,
a concentracao dos esforcos do Estado, foi o desenvolvimento
do setor secundario, com o estimulo ou a intervencao direta para
atrair investimentos industriais para a regiao Nordeste. Tal fato di-
minuiria, no longo prazo, tanto a dependéncia da importacao de
manufaturas de consumo e bens de capital do Centro-Sul (alte-
racao dos signos da relacao, pouco a pouco nao mais mediada
pela exploracdo) quanto o aumento, ou mesmo a formacao, de
um mercado consumidor forte com a aceleracao do crescimen-
to da massa industrial. O raciocinio apresentado era o de que, se
houvesse um aumento da demanda por alimentos (como estava
acontecendo gracas a urbanizacao - mesmo que forcada pelas mi-
gracoes) sem a distribuicao da renda, a situacdo da miséria e da
fome iriam se agravar. Porém, se estimulada a criacao do formato
industrial de produgao, com pagamento de salario (fruto do em-
prego de mao de obra), haveria a criacao de uma massa de salario,
dando poder de compra para a aquisicao de alimentos oferecidos
no mercado, fortalecendo-o cada vez mais (criacdo do ciclo vir-
tuoso de crescimento econémico) (FURTADO, 1960). O problema
foi que os incentivos fiscais oferecidos ao empresariado para se
instalar na regiao privilegiavam os grandes industriarios da regiao
Centro-Sul do pais, nao ocasionando, assim, melhoras significati-

vas na qualidade de vida da populacao local.
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g Atividade

Atende ao Objetivo 1

1. Os trechos da musica abaixo ("Vozes da Seca", gravada em 1953,
de autoria de Luiz Gonzaga e Zé Dantas), retratam, de forma poé-
tica, a atuacao essencialmente assistencialista do Centro-Sul para
com o Nordeste.

Seu doutd os nordestino tém muita gratidao

Pelo auxilio dos sulista nessa seca do sertao

Mas doutdé uma esmola a um homem qui é sao
Ou lhe mata de vergonha ou vicia o cidadao

E por isso que pidimo protecio a vosmicé

(...)

Pois dout6 dos vinte estado temos oito sem chové
Veja bem, quase a metade do Brasil td sem cumé
Dé servigo a nosso povo, encha os rio de barrage
Dé cumida a preco bom, nao esquecga a agudage
Livre assim nodis da ismola, que no fim dessa estiage
Lhe pagamo inté os juru sem gastar nossa corage
(...)

Como vé nosso distino mercé tem nas vossa maos.

Vimos nos primeiros topicos desta aula um pouco da histéria da
regiao nordestina brasileira no século XX. Nestes, podemos ob-
servar que o Nordeste foi representativo para o Governo Federal
no fim do século XIX e em todo o século XX. Com base nos tre-
chos da musica e na discussao feita nesta aula, redija um pequeno
texto que apresente os motivos pelos quais esta regiao mereceu
tanta atencgao.
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Resposta Comentada

Para esta atividade, vocé devera buscar no texto argumentos signi-
ficativos para demonstrar a preocupagao do Governo Federal com a
regido. Assim, vocé devera explorar trechos do texto que mostrem as
tensoes sociais existentes, tais como os movimentos ditos revolucio-
ndrios, como o surgimento das Ligas Camponesas, ou mesmo a elei-
cdo de 1958. Nesses episodios nds podemos constatar que a “questao
Nordeste” foi uma construgao politica, pois havia uma percepgao de
que os desequilibrios regionais, os problemas sociais do Nordeste,
poderiam levar a uma ruptura na unidade nacional (separagdo do
Nordeste do restante do pais). Tais ideias ndo eram compativeis com
as propostas dos governos nacionalistas e militares da época. Nao
podemos deixar de citar as grandes secas, pois os poderes publicos
as usavam para fins eleitoreiros, assistencialistas, fazendo destas um
agente intermediario para a “politica de favores”

Turismo: a “tabua de salvacao” da economia
nordestina

No desfecho dado ao item anterior, vimos que a opgao pela
industrializagao no Nordeste foi uma das principais agdes desen-
volvidas pela Sudene para a regiao. Contudo, nao foi apenas o
incentivo fiscal dado para a potencializagao do setor secundario
a Unica politica de desenvolvimento adotada para a regiao no sé-
culo XX. Neste momento, iremos mostrar que a partir da década

de 1960, a atividade do turismo aparece em cena, e sob um forte
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discurso de “redentora” para os problemas que afligem o Nor-
deste. Assim, as caracteristicas naturais da regiao, que em um
primeiro momento foram apontadas como problema (a seca no
interior da regiao), passam a ser encaradas como atrativo turis-
tico para o desenvolvimento do turismo (as paisagens e a praia
no litoral).

No trabalho de levantamento das primeiras politicas publi-
cas de turismo no Brasil, efetuados por Cruz (2000), identificamos
que a atividade ganha um certo status no pais a partir de meados
da década de 1960, com o Decreto 55/66. Neste, o turismo come-
ca a ser reconhecido como “atividade capaz de contribuir para a
atenuacao dos desniveis regionais que caracterizavam a nacao”
(CRUZ, 2000, p. 40), ou seja, o turismo comeca a se tornar uma
opcao para o desenvolvimento econdmico e social dos espacgos
geograficos. Isto foi demonstrado pelo sistema de incentivos fis-
cais e financeiros criados em prol do desenvolvimento do turis-
mo nas regioes Norte e Nordeste, preferencialmente.

Em se tratando do Nordeste, Cruz (2000) nos mostra que
duas grandes politicas publicas de turismo para a regiao foram
significativas e representaram a importancia dada a atividade
ali. Sao elas: Politica de MegaprojetosTuristicos e o Programa de
Acao para o Desenvolvimento do Nordeste — Prodetur/NE, e por
isto servirao como ponto de debate nesta aula.

A primeira delas foi baseada no “modelo Cancun’, que
consiste, basicamente, na urbanizacao turistica de trechos pouco
ou nada urbanizados da orla, com grande participacao do poder
publico nas obras. Exemplos destes megaprojetos sao: proje-
to Cabo Branco, em Joao Pessoa; projeto Costa Branca, ao sul
de Pernambuco e norte de Alagoas; Linha Verde, litoral norte da
Bahia; dentre outros.

Ja o Prodetur foi iniciado, ao contrario dos megaprojetos
no que tange a institucionalidade, com suporte legal institucio-
nal, através de uma portaria no ano de 1991. Em sua primeira
fase (de 1991 a 2004), o Prodetur/NE compreendia os nove esta-

dos nordestinos, e na segunda, além dos estados nordestinos,
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foi acrescida a regiao norte dos estados de Minas Gerais e Espi-
rito Santo. O Prodetur/NE foi estruturado, em grande parte, com
recursos externos (inicialmente, contou com 50% de recursos
externos vindos do Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) e o restante, em contrapartida, dos governos federal e esta-
dual, investimentos iniciais da ordem de US$ 800 milhdes) e em
carater de complementaridade aos megaprojetos (CRUZ, 2000).

Seguindo o modelo econémico neoliberal proposto por or-
ganismos internacionais como o Fundo Monetario Internacional
(FMI) e o BID, o Prodetur-NE é concebido voltando-se para o forta-
lecimento do turismo receptivo internacional, através de projetos
de grande envergadura, tendo como modelo o exemplo mexicano
e financiados por capitais transnacionais. O Programa é criado,
entao, em 29 de novembro de 1991 pela Portaria Conjunta 001, por
iniciativa da Sudene e com apoio da Embratur. Gerado no governo
Fernando Collor de Melo, comecou a ser implantado no governo
ltamar Franco, recebendo maior atencao apenas no governo Fer-
nando Henrique Cardoso, dado o interesse do presidente e dos
governadores na sua implementagao (CABRAL, 2006).

O programa foi dividido em duas etapas: a primeira, o Pro-
detur-NE |, deu-se no periodo de 1996 a 1999. Foram investidos
cerca de US$ 670 milhdes, sendo que 34% destes investimentos
foram em aeroportos, 12% em transportes, 24% em saneamen-
to basico, 5% em recuperacao do patrimonio historico, 4% em
estruturacao, capacitacao e modernizacao, 3% em preservagao
e protecao ambiental e 18% dedicados a outros, itens, que nao
foram especificados. Como resultado, o Prodetur/NE | financiou
cerca de 384 projetos. Ja a segunda etapa, o Prodetur-NE I, sur-
ge para consolidar e complementar todas as acoes necessarias
para tornar o turismo sustentavel nos polos onde houve investi-
mentos do Prodetur/NE I. Para consecucao desse objetivo, foram
introduzidos novos conceitos e mecanismos ao Prodetur/NE II,
tais como: polos de turismo; processo de planejamento setorial
integrado e participativo; fortalecimento da capacidade municipal

de planejamento e de gerenciamento ambiental, administrativo
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e fiscal. O Prodetur-NE Il foi dividido em duas fases: a primeira
mobiliza recursos da ordem de US$ 400 milhdes, dos quais US$
240 milhoes serao financiados com recursos do BID. Os recursos
complementares — da ordem de US$ 160 milhdes — serao para
compor a contrapartida local do programa, podendo incluir con-
tribuicdes provenientes dos estados submutuarios, dos munici-
pios, do Ministério do Turismo, outros 6rgaos da Uniao e outros
coexecutores do programa (CABRAL, 2006).

Neste instante, lancaremos um olhar mais critico sobre
este programa. Uma observacao mais atenta nos mostra que es-
tamos lidando com uma politica de turismo que, em certos mo-
mentos, preencheu a lacuna da auséncia de uma politica urbana,
conforme argumentado por Cruz (2000). Isto porque o governo
interveio na regiao através de acoes de ordenamento e de ala-
vancagem do processo de desenvolvimento turistico no territorio
via implantacao de infraestrutura basica (transporte, saneamen-
to, energia), instalacao de equipamentos urbanos e oferta de ser-
vicos publicos em espacos considerados com vocacao turistica e
definicao para a expansao turistica. Além do mais, “os recursos
e investimentos destinados a esse programa foram concentrada-
mente aplicados na construcao e operacionalizacao dos aeropor-
tos da regiao” (BENI, 2006, p. 27).

Para Cruz (2000), a pretensa “politica urbana” desempe-
nhada pelo Prodetur/NE merece severas criticas. Em primeiro
lugar, porque a urbanizacao foi criada a partir de “enclaves’, “bo-
Ihas turisticas” ou “ilhas da fantasia’] tentando esconder uma
realidade bem diferente, em que grande parte da populacao se
encontra abaixo do nivel de pobreza, sendo obrigada a conviver
com caréncias na area de educacao, saude, saneamento basico,
entre outras. Ao se constatar, mais uma vez, que, na maior parte
dos nucleos turisticos criados artificialmente, existe nitida segre-
gacao socioespacial entre os residentes e a populacao tempo-
raria, conclui-se que, para a populacao carente, a oportunidade
de poder se beneficiar economicamente da atividade turistica é

quase nula.
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Cabe a nods ressaltarmos ainda que o Prodetur/NE privile-
giou as cidades litoraneas, em especial capitais, contribuindo para
a expansao do turismo de sol e mar, em detrimento do incentivo
de outros segmentos de turismo voltados para municipios do in-
terior e menos desenvolvidos, a exemplo do turismo sertanejo e
do turismo rural (DELGADO, 2009). Pensando na capacidade dos
beneficios econdmicos da atividade e sua capacidade de alterar
a qualidade de vida da populacao local, acreditamos que formas
alternativas de turismo, como estas ultimas citadas e o turismo
de base comunitaria, proporcionariam, com mais eficiéncia, que
os beneficios originados do turismo se distribuissem de forma
mais justa entre a populacao. Em outras palavras, proporciona-
riam que a cadeia produtiva do turismo englobasse um nimero
maior de atores, maximizando assim os efeitos multiplicadores
da atividade.

Sobre isto, Cabral (2006, p. 6) escreveu que:

Outro discurso do PRODETUR/NE é que a criacao de uma
infraestrutura turistica atrairia investimentos em outros ser-
vigos de suporte ao turismo para a localidade e gerariam,
assim, impostos e tributos, o que acabaria por beneficiar
a populagao local. Mas o que se observa na pratica é que
grandes redes hoteleiras acabam recebendo beneficios -
isencdo ou reducao de impostos e doacgdo de terrenos pu-
blicos — como condigao para se instalarem nos municipios
receptores. O que mais preocupa é que os lucros desses
empreendimentos nao beneficiam a localidade. Nem mes-
mo em relagao a geracao de empregos, onde muitas vezes,
apenas na construcao civil e nas obras de infraestrutura ha
a absorcao da mao de obra local, ou seja, nas atividades
indiretamente ligadas ao turismo. E quanto as atividades di-
retas, como nas funcdes que abrangem a hotelaria, quando
existe um processo de capacitagao e qualificagao para a ab-
sor¢cao da mao de obra local, esses postos de trabalho sao

reduzidissimos.

Encontramos outras criticas com relagao a estes progra-
mas na tese de doutorado de Freitas (2008). A autora nos diz que,

se observarmos a ldgica que perpassa a atuagao do Prodetur
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no decorrer de sua implantacao, iremos notar que o programa
trouxe transformacgoes espaciais, culturais, econdmicas e sociais
significativas ao litoral nordestino. Tais mudancas sao repre-
sentadas por impactos ambientais gravissimos (degradacao de
praias, mangues e dunas), especulacao imobiliaria, apropriacao
de terras de pequenos agrupamentos tradicionais remanescen-
tes, conflitos de terra e privatizacao de espacos publicos.

Sobre os impactos ambientais e sociais decorrentes destes
projetos, Cruz (2000) cita a criacdo do complexo turistico Via Cos-
teira. Em primeiro lugar, a autora argumenta sobre a absorcao de
mao de obra externa, ja que a populacao local nao se encontrava
qualificada para atender ao padrao exigido para operar a base
turistica projetada para a regiao (somente na fase de construcao
de infraestrutura, uma pequena parte da populacao foi alocada).
Para ela, este estilo de desenvolvimento, portanto, nao possibilita
a integracao técnica intrarregional e o fortalecimento das estru-
turas econO6micas locais, o que seria contrario ao discurso do de-
senvolvimento regional constante nas propostas do Prodetur/NE.
Contraditoriamente, o discurso associado ao turismo, enquanto
atividade capaz de fomentar desenvolvimento, tem como argu-
mento principal a geracao de emprego e renda.

Além disto, a inducao de novos investimentos em equipa-
mentos e servigos turisticos € alcancada a custa de expressivos
incentivos financeiros e fiscais concedidos pelo Estado aos in-
vestidores. Os incentivos minimizaram os riscos dos investimen-
tos no setor e tornaram os negocios em turismo muito vanta-
josos. Como consequéncia, inicia-se a urbanizagao do territorio
para o turismo, deixando na paisagem novas formas, trazendo
novos fluxos e novas funcoes. No Nordeste, porém, este proces-
so veio beneficiar muito mais aos interesses hegemaonicos (leia-
se dos grandes empresarios capitalistas), privilegiando cadeias
hoteleiras internacionais, poderosas construtoras e empreiteiros
que, durante a crise da construcao civil, migraram para o setor de
turismo, do que propriamente os possiveis investidores locais,

conforme observacoes realizadas por Freitas (2008).
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Contudo, ainda tomando emprestadas consideracoes da
tese de Freitas (2008), mesmo levando em conta todas as contra-
dicoes colocadas anteriormente, a exclusao social gerada e o mo-
delo equivocado de planejamento adotado, o Nordeste (entenda-
se: as capitais) conseguiu alcancar notoriedade e hoje pode ser
considerado destino turistico importante no Brasil. Entendemos
que tal situacao foi alcancada nao somente em razao dos investi-
mentos em equipamentos e servicos, mas também devido a um
investimento massivo em promocao institucional do pais no exte-

rior, que conferiu a regidao uma imagem de “paraiso tropical”

Atividade

Atende aos Objetivos 2 e 3

2. No texto desta aula, vimos a preocupacao do Estado em desen-
volver economicamente a regido nordestina no século XX, tendo
como carro-chefe desta politica, a partir de 1950, a “industrializa-
¢ao” Sabendo disto, redija um pequeno texto sobre o momento
em que a atividade do turismo entra na pauta do governo, en-
quanto opgao para o “desenvolvimento regional” Cite, baseado
no texto, caracteristicas das duas principais politicas publicas de
turismo para o Nordeste que representam esta opcao politica.
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Resposta Comentada

Nesta resposta, vocé devera citar que é no inicio da década de 1960
que a atividade do turismo aparece em cena, e sob um forte discur-
so de “redentora” para os problemas que afligem o Nordeste. Um
dos primeiros marcos formais foi o decreto 55/66; nele o turismo
comecga a se tornar uma opg¢ao para o desenvolvimento econémico
e social dos espacos geograficos. Como exemplo, vocé devera citar
a “Politica de Megaprojetos Turisticos” e o “Programa de Ag¢ao para
o Desenvolvimento do Nordeste — Prodetur/NE” A primeira delas foi
baseada no “modelo Cancun; que consiste, basicamente, na urbani-
zacgdo turistica de trechos pouco ou nada urbanizados da orla, com
grande participagdo do poder publico nas obras. Ja o Prodetur foi
iniciado com suporte legal institucional, através de uma portaria no
ano de 1991. O Prodetur/NE foi estruturado, em grande parte, com
recursos externos (inicialmente, contou com 50% de recursos ex-
ternos vindos do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)
e o restante, em contrapartida, dos governos federal e estadual, in-
vestimentos iniciais da ordem de US$ 800 milhées) e em carater de
complementaridade aos megaprojetos.

Feita esta discussao, podemos observar que algumas poli-
ticas de desenvolvimento adotadas pelo Estado para tirar o Nor-
deste do “suposto atraso” em que a regiao se encontrava foram
feitas desconsiderando reformas amplas no setor social, benefi-
ciando o empresariado de outras regioes (e até paises). E, mais
especificamente no caso do turismo, deixando de lado aspectos
importantes da atividade, como o da “autenticidade dos lugares”,
quando o que se propoe é que se construa uma nova Cancun em

trechos do litoral do Nordeste brasileiro, por exemplo.
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Atividade Final

Atende aos Objetivos 1, 2 e 3

Leia a matéria abaixo, publicada no jornal Folha de S. Paulo, em
14 de setembro de 2005, que trata de um dos empreendimentos
turisticos realizados com incentivos da “Politica de Megaprojetos
Turisticos” Retire do texto argumentos da fala do diretor do polo
que exemplifiquem as contradicoes existentes no programa, tra-
tadas nesta aula.

Via Costeira do RN tem sotaque ibérico

A Via Costeira comecgou a ser erguida ha 20 anos. ldeali-
zada para ser uma concentracao de atividades voltadas ao
turismo, foi edificada entre o Parque das Dunas e o mar.
Hoje abriga nove hotéis e mais dois em construcao, todos
de padrao quatro ou cinco estrelas, totalizando 1.847 apar-
tamentos com previsao de crescer para 2.693 apartamentos
até o segundo semestre de 2006.

Ha um grande crescimento de investimentos internacio-
nais no local. Um dos hotéis que estao sendo construi-
dos, o Grand Hotel Serhs, recebe capital espanhol. O to-
tal investido pelo grupo Serhs no empreendimento é de
cerca de R$ 100 milhoes. Contard com 426 apartamentos
e terd um teatro. Até a decoracao do hotel sofreu forte
influéncia catala.

A rede hoteleira portuguesa Pestana também tem inves-
timentos no local. Seu hotel de luxo tem 189 quartos, e a
maioria dos hdspedes é européia. Em quase toda a cidade,
principalmente no comércio e em restaurantes, ha cartazes,
panfletos e cardapios em inglés, italiano e até em linguas
nordicas. As cozinhas dos hotéis da Via Costeira servem
pratos da cozinha internacional, além da culinaria local.

Efetivamente estd ocorrendo uma nova invasao nessa terra
que ja foi invadida duas vezes no periodo colonial, sem con-

tar os portugueses descobridores.
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Sem mao-de-obra

Na Via Costeira ha um restaurante, uma cervejaria, um pos-
to de gasolina e uma casa de shows. Também se hospeda
no local a Escola de Turismo e Hotelaria Barreira Roxa, do
Senac, que forma mao-de-obra para o setor.

Ha dois anos foi criado o PoloTuristico da Via Costeira, asso-
ciacao dos 11 hotéis que tem por objetivo conseguir novos
investimentos para o complexo, divulgar o turismo em Na-
tal e reivindicar melhorias para a regiao aos governos esta-

dual e municipal.

Questionado se havia alguma preocupacgao com a influén-
cia da invasao de investimentos estrangeiros sobre a cultura
local, o diretor do Pélo, Murilo Felinto de Carvalho, afirmou
que ‘capital ndao tem bandeira e que isso € melhor do que

uma economia estagnada por falta de investimentos’.

Nesses dois anos, o turismo internacional cresceu e ja é res-
ponsavel por 30% da ocupacao dos hotéis. Mas Natal ainda
nao tem mao-de-obra especializada para atender a deman-
da, por isso a importa de outros estados e envia pessoas
para fazer especializagdes até em outros paises.

Também esta em fase de construcao um campo de golfe, o
primeiro no Rio Grande do Norte, no municipio de Ceara—
Mirim, na praia de Muriu, 45km ao norte de Natal.

Fonte: http://www.folha.uol.com.br/folha/turismo/noticias/ult338u
5083.shtml
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Resposta Comentada

Nesta atividade, vocé deve demonstrar que entendeu as criticas
que fizemos sobre as politicas publicas de turismo adotadas na re-
gido. Assim, se, por exemplo, vocé apontar na fala do diretor que
a méao de obra utilizada é exportada de outros lugares, vocé deve-
ra argumentar que o fato de os empregos nao serem distribuidos
entre os autoctones simboliza que a proposta de levar desenvol-
vimento, através do turismo, ndo esta sendo alcangada. Outros
apontamentos que vocé podera fazer e discutir, a partir do texto,
sdo: privilégio dado ao capital estrangeiro para a exploragdo do
territorio, quem desfruta destes espagos de lazer sao turistas es-
trangeiros, impactos culturais (predominio de linguas e culindrias
estrangeiras na rotina dos empreendimentos, parece nao levar em
conta as relagoes existentes no entorno), dentre outros.

Resumo

Nesta aula, aprendemos sobre a historia do Nordeste no século XX,
vimos como as intervencoes do Estado na regiao moldaram os con-
tornos politicos, econdémicos e sociais deste territorio. Na primeira
parte, discutimos que os problemas ambientais da regiao, a seca
principalmente, foram o motivo “de primeira ordem” que condu-
ziria os planos e projetos para a regiao. Esta deveria sair do atraso
econdmico e das formas de producgao e gerenciamento rudimenta-
res em que se encontravam, pois simbolizavam atraso. Havia ainda
a preocupacao de esta regiao se separar do restante do pais, pois
ali existiam grupos sociais contestadores e “revolucionarios” que
deveriam ser combatidos para o "bem da nacao” Nesses termos,
sob a tonica de um governo nacionalista desenvolvimentista, foi
criada a Sudene, cujo carro-chefe foram os programas de incenti-

vos fiscais para atrair industriais do Centro-Sul para a regiao.
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Em seguida, vimos que, além da industrializacao, o turismo entra
na pauta governamental como opcao de atividade capaz de levar
desenvolvimento para a regiao a partir da década de 1960. Apre-
sentamos entdo caracteristicas do Prodetur/NE e da “Politica de
MegaprojetosTuristicos” (ou Programa Polos deTurismo), enquan-
to importante agente de transformacao do territorio nordestino.
Reconhecemos ainda o carater, muitas vezes contraditério, das pri-

meiras politicas publicas de turismo para a regiao em estudo.

Informacdo sobre a préxima aula

Na proxima aula, discutiremos a importancia da existéncia
de politicas publicas para o financiamento do turismo no Brasil.
Daremos énfase aos aspectos técnicos e conceituais do Prodetur

fases 1 e 2.
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Politicas publicas de financia-
mento do turismo no Brasil

Maria Angélica Maciel Costa

Meta da aula

Apresentar as politicas publicas de financiamento do turis-
mo que ja existiram no pais, com énfase na politica atual: o
Programa de Desenvolvimento doTurismo (Prodetur).

Objetivos

Esperamos que, ao final desta aula, vocé seja capaz de:

identificar a importancia de uma politica que possi-
bilite o financiamento de obras voltadas a atividade

turistica;

citar caracteristicas das principais politicas de finan-
ciamento do turismo que ja existiram no pais;

identificar as caracteristicas, os objetivos e os trami-
tes burocraticos do Programa de Desenvolvimento do
Turismo (Prodetur).
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Introducao

Em aulas anteriores, insistimos no argumento de que o turis-
mo é uma atividade essencialmente de “consumo” de espacgos
geograficos, onde estes, necessariamente, deverao ser modi-
ficados e adaptados para receber os turistas em seu territorio.
Isto porque, quando os turistas estiverem desfrutando do seu
tempo de lazer em um local fora do seu habitual, demandarao
servicos e produtos diversos para que tudo aconteca de forma
satisfatéria em sua viagem. Tais demandas incluem desde infra-
estrutura de acesso até hospedagem, alimentacao, informacgodes
turisticas, opgoes de lazer, atendimento médico, saneamento
basico, dentre outros. Assim, a partir do momento em que uma
localidade decide apostar e investir na atividade, enquanto uma
das principais atividades econOmicas da cidade, sera preciso es-
truturar o territério para receber o turista. Muitas vezes, essas
etapas acontecem de forma simultanea, ou seja, “arruma-se a
casa” enquanto os turistas ainda estao descobrindo a localidade.
Neste caso, & a propaganda boca a boca que faz a demanda de
visitantes aumentar gradativamente. Em outros casos, o turismo
¢é definido, previamente, como uma opcao de desenvolvimento
para determinada regiao. A partir dai € que se iniciam os grandes
investimentos financeiros para obras de infraestrutura antes de
os turistas comegcarem a chegar, como foi o caso do Prodetur
Nordeste em sua primeira fase. Em ambos os casos, indepen-
dentemente do volume de recursos investidos e da imponéncia/
velocidade com que as modificagdes se realizarao nos territorios,
podemos observar que serao necessarios tanto politicas publicas
quanto o apoio financeiro do Estado para viabilizar o processo de
desenvolvimento turistico de uma determinada localidade.

Nesta aula, iremos discutir e apresentar as principais politicas de
financiamento para o turismo que existiram no Brasil. Daremos

énfase para o atual Prodetur Nacional.
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As primeiras politicas de financiamento do tu-
rismo no Brasil

Em um curso sobre politicas publicas de turismo, como
este, nao podemos deixar de discutir sobre os mecanismos de fi-
nanciamento para o desenvolvimento do turismo. Isto porque, no
contexto de uma politica publica que propoe que o turismo seja
um fator de desenvolvimento para a localidade contemplada, é
estritamente necesséario que os formuladores apontem quais se-
rao as fontes de recursos disponiveis, bem como sua distribuicao
temporal e espacial, para o alcance dos objetivos tracados.

No primeiro momento desta aula, iremos tragar um histo-
rico das politicas publicas para o financiamento do turismo no
pais. Para tanto, basearemos nossas analises principalmente no
livro Politica de turismo e territorio, de Rita Cruz (2000).

A autora conta que o primeiro diploma legal na historia das
politicas nacionais de turismo a definir os incentivos fiscais e fi-
nanceiros a serem destinados ao turismo no Brasil ocorreu na se-
gunda metade da década de 1960, através do Decreto-Lei n°55. O
artigo 19° desse decreto estabelece como recursos financeiros da
Embratur, para financiar o desenvolvimento do turismo, a receita
oriunda das contribui¢cbes de qualquer natureza (publica ou pri-
vada), os juros e amortizagoes dos financiamentos que realizasse
ou de operacgoes financeiras. Além destas fontes, havia também
o “selo de turismo” Este correspondeu a uma série especial de
selos editados pelos Correios cujos recursos arrecadados (de 20
a 35%) destinavam-se a Embratur.

Neste momento, convém atentarmos para alguns artigos
do Decreto-Lei 55/66 analisados por Cruz (2000), especificamen-
te os de numeros 23 a 26. A partir de entao, o Estado comeca a
sistematizar a sua intervencao no que tange ao desenvolvimen-
to do turismo no Brasil. E o faz induzindo, buscando orientar o
comportamento dos agentes no mercado ao criar estimulos para
determinados tipos de empreendimentos (FERRAZ, 1992 apud

CRUZ, 2000). Uma analise sobre o Decreto 66 nos mostra que
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havia uma intencao explicita do governo de equiparar as ativida-
des turisticas aquelas relativas a implantacao e ao crescimento
da industria de base no pais. Cabe aqui relembrarmos que es-
tamos lidando com um periodo da histéria do Brasil no qual a
prioridade do Estado era o desenvolvimento industrial da nacao,
contudo, “o turismo nunca foi, de fato, uma prioridade nacional”
(CRUZ, 2000, p. 66).

Ainda sobre o Decreto-Lei 55/66, observamos que havia
uma série de incentivos fiscais destinados a empreendimentos
do setor turistico. Por exemplo, o artigo 24 diz que os hotéis em
construcao gozarao de isencao fiscal de todos os tributos fede-
rais, exceto os da Previdéncia Social, pelo prazo de 10 (dez) anos.
Os artigos 25 e 26 explicitaram o modo de pleitear isencao de até
50% do Imposto de Renda, caso o dinheiro a ser pago fosse in-
vestido na construcao, reforma ou melhoria de obras e servicos
especificos do turismo.

Outros fundos de fomento a atividade turistica foram cria-
dos a partir do Decreto-Lei 55/66. Sao eles:

a - Fundo Geral de Turismo (Fungetur), criado a partir do
Decreto-Lei 1.191 de 1971

O Fungetur foi concebido no contexto do plano econémico
intitulado Metas e Bases para a Acao do Governo (primeiro pla-
no econdmico governamental a contemplar o setor de turismo
de forma explicita), sob a presidéncia de Garrastazu Médici. Este
foi um importante instrumento de fomento a expansao da infra-
estrutura turistica nacional. Além de manter os incentivos con-
cebidos no Decreto-Lei 55/66, garantia ainda a possibilidade de
financiamento de até 75% do custo global do empreendimento.

Este fundo ainda vigora, e, segundo informacoes obtidas no
site do Ministério do Turismo, ele visa fomentar e prover recur-
sos para o financiamento de atividades turisticas, tais como obras
para modernizacao, reforma e ampliacao de empreendimentos.
Destina-se ainda a aquisicao de maquinas e equipamentos novos

e servicos de finalidade ou de interesse do turismo nacional.
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b - Fundo de Investimentos Setoriais (Fiset)

Instituido em 1974, contemplava, além do turismo, os seto-
res de pesca e reflorestamento.

Devemos ressaltar que os empreendimentos, para serem
financiados por esses fundos, deveriam estar enquadrados em
programas para o desenvolvimento do turismo em seus respecti-
vos estados e municipios, bem como estar sob o gerenciamento
da Embratur (BENI, 2006).

Paralelamente a estas politicas, havia outras legislacoes
para incentivos fiscais no setor industrial, principalmente para a
regiao Nordeste, que abria brechas para que empresérios do setor

de turismo se beneficiassem também, tais como o sistema 34/18.

O sistema 34/18 faz referéncia ao Artigo 34 da Lei n° 3.995 de 14/12/1961,
que permitia a deducao do Imposto de Renda de pessoas juridicas
de recursos destinados a investimentos na regiao, e ao Artigo 18 da
Lei n. 4.239 de 27/6/1963, que estendia esta deducgao a aquisicao de
obrigagoes emitidas pela Sudene para ampliar os recursos do Fundo
de Investimentos para o Desenvolvimento Econémico e Social do Nor-
deste (Fidene). Este fundo, cujas fontes envolviam também recursos
orgcamentarios, era utilizado na subscricao pela Sudene de capital de
empresas instaladas no Nordeste. Assim, o sistema 34/18 combinava
incentivos fiscais (especialmente para a capitalizacdo do Fidene) e
financeiros (através da subscricao de capital pela Sudene). E conve-
niente enfatizar que o sistema 34/18 referia-se a operagoes de capital
de risco, em que o incentivo concedido ao depositante deveria ser apli-
cado em investimento, com todos os riscos inerentes a iniciativa. As
operacoes diferiam, portanto, das do chamado capital de empréstimo,
nas quais se requeria reembolso fixo e obrigatério.

A criacao dos incentivos do sistema 34/18 buscava atrair para o
Nordeste o know-how ou a capacidade empresarial do Centro-Sul
necessaria para promover a industrializacao da regiao (CAVALCANTI;
MACEDO, 2003).

@
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Podemos citar também outras legislacoes voltadas especifi-
camente para o financiamento do turismo no Nordeste, tais como
o Programa de Apoio ao Turismo Regional do Nordeste (Proatur),
através do Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste
(FNE). Criado no final da década de 1980, o Proatur tem como ob-
jetivo o financiamento da implantacao, ampliacao e modernizacao
de micro e pequenos empreendimentos do setor turistico. Foram
incluidos neste programa hotéis, pousadas, lodges, campings,
trilhas ecoldgicas, agéncias de turismo, empresas dedicadas ao
apoio turistico e empreendimentos que promovam atividades de

animacao, alimentacao e transporte turistico (CRUZ, 2000).

No site do Ministério do Turismo, vocé podera encon-
trar informacoes sobre as atuais linhas de crédito di-
sponiveis para o turismo. http:/www.turismo.gov.br/
turismo/programas_acoes/fomento_iniciativa_privada

[ ]
é Atividade

1. Comente as principais caracteristicas de cada uma das politi-
cas publicas de financiamento do turismo apresentadas anterior-
mente.

Atende ao Objetivo 1
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Resposta Comentada

Nesta resposta, vocé devera citar e comentar algumas caracteris-
ticas dos rogramas para financiamento mencionados na primeira
parte da aula: Proatur, Decreto 55/66, Fungetur e Fiset.

O Proatur foi criado no final de década de 1980 e teve como objetivo
o financiamento da implantacao, ampliacdo e modernizacao de mi-
cro e pequenos empreendimentos do setor turistico no Nordeste.

O Fungetur ainda vigora e visa fomentar e prover recursos para o
financiamento de atividades turisticas, tais como obras para mo-
dernizacao, reforma e ampliacao de empreendimentos. Destina-se
ainda a aquisicao de maquinas e equipamentos novos e servigos de
finalidade ou de interesse do turismo nacional.

O Decreto 55/66 foi o primeiro diploma legal na histdria das politicas
nacionais de turismo a definir os incentivos fiscais e financeiros a
serem destinados ao turismo (segunda metade da década de 1960).
O artigo 19 deste decreto estabelece como recursos financeiros da
Embratur, para financiar o desenvolvimento do turismo, a receita
oriunda das contribuigées de qualquer natureza (publica ou priva-
da), os juros e amortizacées dos financiamentos que realizasse ou
de operacgoes financeiras. Além destas fontes, havia também o “selo
de turismo? Este correspondeu a uma série especial de selos edita-
dos pelos Correios cujos recursos arrecadados (de 20 a 35%) desti-
navam-se a Embratur. Uma anélise sobre o Decreto 66 nos mostra
que havia uma intengao explicita do governo de equiparar as ativi-
dades turisticas aquelas relativas a implantacao e ao crescimento da
industria de base no pais.

Ja o Fiset, instituido em 1974, contemplava, além do turismo, os se-
tores de pesca e reflorestamento.
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Consideramos que todas as politicas publicas citadas ante-
riormente for importante, cada uma dentro do seu contexto. Con-
tudo, podemos afirmar que o Programa de Desenvolvimento do
Turismo, o Pridetur, foi (e ainda é) o mais importante mecanismo
de financiamento do turismo no Brasil, seja devido ao montante
de recursos que possui, seja devido a sua abrangéncia no tempo
e no espaco. Um indicador positivo do Prodetur foi o incremen-
to do fluxo turistico para a regiao, que, de acordo com o Banco
do Nordeste, viabilizou a regiao para a pratica do turismo. Isto
porque foi um programa de turismo por meio do qual se cons-
truiram estradas, foram instaladas comunicacoes, saneamento e
outras acoes que sao o suporte para a atividade do turismo. Em
razao de sua magnitude e complexidade, destinaremos os tépi-

cos a seguir para a discussao deste programa.

O Prodetur: aspectos técnicos institucionais

Para esta tarefa, de cunho mais descritivo e normativo do
Programa Regional de Desenvolvimento do Turismo (Prodetur),
lancaremos mao de informacgoes obtidas junto a publicacoes ins-
titucionais do Ministério do Turismo, principalmente o “Relatorio
Operacional do Prodetur Nacional” e dados do Banco do Nordes-
te (BNB).

Segundo informacoes obtidas no site do BNB, o programa
foi desenvolvido a partir de estudos encomendados pelo Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) no
comeco da década de 1990, para se identificar as atividades eco-
némicas que apresentariam vantagens competitivas na regiao
Nordeste. A conclusao desses estudos identificou que uma das
oportunidades mais viaveis para a regiao era o turismo, pelo fato
de a regiao Nordeste apresentar recursos cénicos e culturais sig-
nificativos, além de mao de obra em abundancia e com custos
relativamente baixos.

Cabe ressaltar que o Prodetur é composto por trés momen-

tos: o Prodetur Nordeste |, Nordeste Il e Nacional.
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O Prodetur Nordeste | foi criado no inicio da década de 1990,
sob a gestao do presidente Fernando Collor de Melo. Este foi ide-
alizado para ser extensivo a toda a area de jurisdicao da Superin-
tendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), incluindo
assim, além dos estados nordestinos, a regiao norte do estado de
Minas Gerais. Assim, a sua area de atuacao abrange totalmente os
estados do Maranhao, Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba,
Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahia. E parcialmente os estados
de Minas Gerais e do Espirito Santo, cuja area de atuacao esta res-
trita aos municipios constantes em uma tabela disponivel no site
da Sudene (http://www.sudene.gov.br).

Como discutimos na aula anterior, o Prodetur/NE foi fruto
indireto das tentativas histéricas de minimizacao das disparida-
des socioeconOmicas existentes entre o Nordeste e as regioes
mais ricas do pais (CRUZ, 2000). Isto porque, no contexto de
um Estado autoritario e desenvolvimentista da década de 1970,
havia toda uma preocupacao em levar desenvolvimento tanto
para o Nordeste quanto para a Amazodnia brasileira, as regioes
mais pobres na época.

O Programa foi resultado da parceria entre o Banco do Nor-
deste do Brasil - BNB - e o Banco Interamericano de Desenvolvi-
mento — BID —, cujo objetivo geral era o de melhorar a qualidade
de vida da populacao residente nas areas de sua atuacao.

Segundo informacodes obtidas no site do BNB (http:/www.
bnb.gov.br/content/aplicacao/prodetur/visao/gerados/prodetur_vi-
sao_geral.asp), o Programa foi dividido em duas etapas. A primei-
ra, o Prodetur/NE |, contemplou um montante de investimentos
de US$ 670 milhoes, resultado da parceria entre o BNB e o Banco
Interamericano de Desenvolvimento, e proveu significativas me-
Ilhorias na infraestrutura turistica da regiao. No total, o Prodetur/
NE | financiou cerca de 384 projetos. No exercicio de 2003, ocor-
reram desembolsos da ordem de US$ 8,001 milhdes. Em agosto
de 2003, o BNB negociou com o BID a prorrogacao do prazo para

desembolso dos recursos para até 12 de dezembro de 2004.
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A segunda etapa do programa, o Prodetur/NE Il, teve como
objetivo consolidar, completar e complementar todas as agoes
necessarias para tornar o turismo sustentavel nos polos onde
houve investimentos do Prodetur/NE | em beneficio da populacao
local, antes de sua expansao para novas areas. Para a consecu-
cao desse objetivo, foram introduzidos novos conceitos e meca-
nismos ao Prodetur/NE Il, tais como: polos de turismo; processo
de planejamento setorial integrado e participativo; fortalecimen-
to da capacidade municipal de planejamento e de gerenciamento
ambiental, administrativo e fiscal.

O Prodetur/NE Il também foi dividido em duas fases. A
primeira, cujo Contrato de Empréstimo foi assinado entre o
BNB e o BID em setembro de 2002, mobilizou recursos da or-
dem de US$ 400 milhoes, dos quais US$ 240 milhdes foram
financiados com recursos do BID. Os recursos complementa-
res, US$ 160 milhdes, para compor a contrapartida local do
Programa, incluiram contribuicdoes provenientes dos estados,
dos municipios, do Ministério doTurismo, de outros 6rgaos da
Uniao e de outros co-executores do Programa.

Em 2003, foram intensificadas as negociacoes com os
atores envolvidos no Prodetur (Banco do Nordeste — BNB —, Mi-
nistério do Turismo — MTur —, Secretaria de Assuntos Interna-
cionais — Seain —, do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao e governos estaduais), revisando condicoes contratuais,
dentre elas clausulas impeditivas do imediato inicio da opera-
cionalizacao do Programa, além de encargos financeiros da ope-
racao, possibilitando o encaminhamento de acdes essenciais a
operacionalizacao do Prodetur/NE II.

Atualmente, o Ministério do Turismo vem desenvolvendo
uma Linha de Crédito Condicional (CCLIP) denominada Prodetur
Nacional. Essa nova forma de financiamento para o fomento a
atividade turistica objetiva expandir o beneficio do Prodetur NE |
e Il para as demais regioes do pais, e agregando as licoes apren-

didas a partir da execucao e preparacao do Prodetur.
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De acordo com Daniel Vieira, funcionario do Ministério do
Turismo, uma das principais licoes aprendidas é no sentido do
planejamento turistico. Para o Prodetur Nacional pretende-se
uma maior interacao entre os instrumentos de planejamento e
visao estratégica de mercado. Segundo ele, o papel do setor pu-
blico no desenvolvimento da atividade turistica é o seu fomento
por meio do desenvolvimento de infraestrutura basica necessa-
ria, da abertura de linhas de crédito para o financiamento da ini-
ciativa privada e outras atividades que se facam necessarias. As
acoes, no entanto, devem ser parte de um planejamento realiza-
do a partir de uma sélida visao de mercado.

Para alcancar seus objetivos, o Prodetur Nacional apoiara
o financiamento de projetos de desenvolvimento turistico orga-
nizados em cinco componentes descritos a seguir:

) Estratégia de Produto Turistico;
i) Estratégia de Comercializagao;

(
(
(iii) Fortalecimento Institucional;
(iv) Infraestrutura e Servicos Basicos;
(v) Gestao Ambiental.

Cabe aqui acrescentar que todas as acoes a serem desen-

volvidas sao selecionadas a partir de um Plano de Desenvolvi-

mento Integrado doTurismo Sustentavel — PDITS —, elaborado de

forma participativa junto ao trade turistico e a comunidade.
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2
O PDITS é o instrumento de planejamento do turismo
em uma area geografica selecionada, que tem por
objetivo principal orientar o crescimento do setor em
bases sustentaveis, no curto, médio e longo prazos,
estabelecendo as bases para a definicao de acoes, as
prioridades e a tomada de decisao.

Deve, portanto, constituir o instrumento técnico de
gestao, coordenacao e condugao das decisoes da po-
litica turistica e de apoio ao setor privado, de modo
a dirigir seus investimentos e melhorar a capacidade
empresarial e o acesso ao mercado turistico.

Isto porque a atividade turistica baseia-se principal-
mente em dois quesitos: atrativos naturais e atrativos
culturais. A questao da sustentabilidade, mais do que
um conceito, deve ser uma realidade para que a base
da atividade nao seja comprometida com seu desen-
volvimento.

(Fonte: Palestra de funcionario do MTur, disponivel
em http://www.cidades.ce.gov.br/categoriad/apresen-
tacoes-2/3_palestrante_daniel_pires_vieira_prodetur_
nacional.ppt)

Itens financiaveis pelo Prodetur Nacional

Para alcancar seu objetivo, o Prodetur Nacional apoiara o
financiamento de projetos de desenvolvimento turistico organi-
zados em cinco componentes descritos a seguir.

Os projetos apresentados pelos mutuarios elegiveis, no am-
bito de suas Operacgodes Individuais de Crédito, deverao incluir o fi-
nanciamento de atividades pautadas pelo equilibrio entre as acoes
de infraestrutura e os demais tipos de investimentos elegiveis.

Componente | — Estratégia de Produto Turistico

Para o Ministério do Turismo (MTur), o produto turistico
relaciona-se diretamente com a motivagcao em viajar a um desti-
no.Tem como base os atrativos (naturais e culturais, tangiveis ou
intangiveis) que originam o deslocamento do turista a um espa-

¢co geografico determinado e inclui os equipamentos e servigos
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necessarios para satisfazer a motivacao da viagem e possibilitar
o consumo turistico. Os produtos turisticos definem a distincao
e o carater do destino. Por isso, € importante desenvolver uma
estratégia coerente na qual se priorizem os produtos que me-
Ihor consolidem com maior eficiéncia aimagem de cada destino,
gerando maior rentabilidade a curto, médio e longo prazo. Nes-
se contexto, as atividades deste componente se concentrarao
nos investimentos relacionados com o planejamento, a recupe-
racao e a valorizacao dos atrativos turisticos publicos necessa-
rios para promover, consolidar ou melhorar a competitividade
dos destinos em modalidades ou tipos especificos de turismo.
O componente também integrara as acoes destinadas a alinhar
os investimentos privados em segmentos ou nichos estratégicos,
bem como aquelas destinadas a melhorar a competitividade dos
empresarios turisticos, por meio do aprimoramento da organi-
zacao setorial, da qualidade dos servicos e do acesso a fatores
produtivos.

Exemplos de itens financiaveis nesta componente relacio-
nam-se com o planejamento estratégico e operacional dos des-
tinos. Sao eles:

a) elaboracao de Planos de Desenvolvimento Integrado do
Turismo Sustentavel (PDITS);

b) caracterizacao dos recursos e da oferta de areas turisticas;

c) valorizacao e gestao de atrativos turisticos e criacao de
novos produtos;

d) adequacao dos espacgo publicos nos destinos;

e) integracao da oferta existente: formulacdo e implan-
tacao de itinerarios e roteiros turisticos tematicos; geracao de
redes de museus e centros de interpretacao, pontos de infor-
macao e assisténcia ao turista; sinalizacao turistica e interpreta-
tiva, e outros;

f) gestao de qualidade: fomento a programas e sistemas de

gestao e selos de qualidade, e outros;
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g) politica de investimento turistico e de apoio ao setor
privado;

h) capacitacao e qualificacdo da mao de obra.

Componente Il — Estratégia de Comercializacdo

Este componente contemplara acoes destinadas a fortalecer
a imagem dos destinos turisticos e a garantir a eficiéncia e eficacia
dos meios de comercializagao escolhidos.

Este componente compreende o financiamento de estudos
e aquisicao de servicos para:

a. implantacao de tecnologias avancadas de informacao e
comunicacao para a comercializacao de destinos e negdcios tu-
risticos;

b. criacao de marcas (branding) para posicionamento de
destinos;

c. planos de marketing estratégicos e operacionais;

d. estimulo a criacao de plataformas publico-privadas de
promocao e comercializacao;

e. formulacao e producao de materiais (folhetos, cartilhas,
catalogos, anuncios etc.) e eventos promocionais (seminarios,
feiras, campanhas, workshops etc.).

Componente lll — Fortalecimento Institucional

Este componente integrara acoes orientadas a fortalecer a
institucionalidade turistica, por meio de mecanismos de gestao e
coordenacao em ambito federal, estadual, local e do setor priva-
do, e do apoio a gestao turistica estadual e municipal (reestrutu-
racao de processos internos, equipamento, desenvolvimento de
software, capacitacao e assisténcia técnica). Sdo exemplos deste
item:

a. estabelecimento de mecanismos de gestao e coorde-
nacao interinstitucionais e publico-privada no nivel de destinos
(Destination Management Organizations).

b. elaboracao de propostas ou atualizacao de normas tu-
risticas e definicao de competéncias das autoridades de turismo

nos diferentes niveis de governo;
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c. desenvolvimento de contas-satélite em turismo (nacio-
nal, regionais, sistemas de estatisticas, sistemas de informacao e
observatorios turisticos);

d. levantamento de linhas-base de referéncia para os indi-
cadores estratégicos;

e. sistemas de acompanhamento de programas e de politi-
cas de investimento publico no setor.

f. apoio as unidades de gestao turistica nos niveis estadual
e municipal (atividades de reengenharia de processos de gestao
turistica e ambiental; assisténcia técnica para administrar obras
turisticas sob sua jurisdicao; cursos de treinamento para capa-
citar profissionais nas areas de planejamento, gestao e monito-
ramento da atividade turistica, e sensibilizacao de comunidades
locais sobre os beneficios e riscos da atividade turistica);

g. consolidacao de 6rgaos consultivos e de coordenacao
com o setor (conselhos de turismo, féruns etc.).

Componente IV - Infraestrutura e Servicos Basicos

Este componente integrara todos os investimentos em in-
fraestrutura e de servicos nao vinculados diretamente a produtos
turisticos, mas necessarios para gerar acessibilidade ao destino e
dentro dele (infraestrutura de acesso e transporte) e satisfazer as
necessidades basicas do turista durante sua estada, em termos
de 4gua, saneamento, energia, telecomunicacoes, saude e segu-
ranca. Como exemplo de agoes passiveis de financiamento pelo
Prodetur Nacional, citamos:

a. reabilitacao e recuperacao de estradas e rodovias de
acesso;

b. construcao de portos, atracadouros e estruturas afins;

c. melhoria/construcao de terminais de passageiros (ter-
restres, maritimos ou fluviais);

d. construcao e melhoria de aeroportos estaduais e muni-
cipais;

e. infraestrutura de abastecimento de agua, esgotamento

sanitario e saneamento basico;

267



Aula 10 « Politicas piblicas de financiamento do turismo no Brasil

f. sistemas de drenagem urbana.

g. sistemas de tratamento e disposicao final de residuos
so6lidos, incluindo aterros sanitarios;

h. seguranca turistica, servicos de atendimento médico (pri-
meiros socorros), sistemas de evacuacao frente a emergéncias.

Componente V — Gestdao Ambiental

Este componente sera dirigido a protecao dos recursos na-
turais e culturais, que constituem a base da atividade turistica,
além de prevenir e minimizar os impactos ambientais e sociais
que os diversos investimentos turisticos possam gerar. Serao
passiveis de financiamento as seguintes atividades:

a. elaboracao de propostas de normas ambientais comple-
mentares relacionadas a atividade turistica;

b. desenvolvimento e implantacao de projetos de recupe-
racao ambiental de areas degradadas de uso turistico potencial;

c. avaliagoes ambientais estratégicas de areas turisticas se-
lecionadas;

d. estudos de capacidade de carga e de limites aceitaveis
de alteracao e levantamento de linhas-base de referéncia de indi-
cadores ambientais;

e. sistemas de gestao ambiental para destinos e atividades
turisticas;

f. estudos de impacto ambiental e social;

g. programas de sensibilizacao e gestao ambiental visan-
do, entre outros aspectos: a conservacao de recursos (agua,
energia), controle de ruidos; limpeza das praias e outros atrati-
vos, reciclagem de residuos;

h. zoneamento ambiental e implantacao de Areas de Prote-
cao Ambiental (APAs);

i. elaboracao de estratégias ambientais para os destinos
(ex.: Agenda 21);

j. cursos de capacitacao de gestores turisticos para prote-

cao e gestao ambiental.
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Atividade

Atende ao Objetivo 3

2. Leia as noticias a seguir, publicadas no site do Ministério doTu-

rismo, e identifique em quais componentes do Prodetur Nacional
os financiamentos citados se encaixariam.

Matéria 1:

Oportunidades de qualificacdo no Rio Grande do Norte

Ministério do Turismo qualifica empresarios e gestores do
turismo do estado. Acao devera beneficiar mais de 3.700
profissionais até junho de 2010.

O ministro Luiz Barretto participa nesta quarta-feira (23), em
Natal (RN), de uma solenidade para a entrega de certifica-
dos do Curso de Capacitacao Empresarial e Profissional do
Programa de Desenvolvimento do Turismo (PRODETUR). O
evento contard com a participacao da governadora do es-
tado, Wilma Maria de Faria, e do secretéario estadual de tur-

ismo, Fernando Fernandes.

Os cursos beneficiaram 940 profissionais de empreendi-
mentos turisticos dos municipios de Ceara Mirim, Extremoz,
Maxaranguape, Nisia Floresta, Tibau do Sul e Touros, que
fazem parte do Polo Costa das Dunas (RN). A qualificacao
foi composta por cursos de inglés, espanhol, italiano, in-
formatica, artesanato, empreendedorismo, gestdo de quali-
dade, finangas e planos de negécios.

As capacitagoes comecaram em julho de 2009 e seguirao
até junho deste ano. Ao todo, mais de 3.700 pessoas de-
vem participar. E quem estiver em busca de posiciona-
mento profissional podera participar também dos cursos
de garcom, barman, administracao hoteleira, recepcionista
de hotel, cozinheiro, recreador, confeiteiro, organizador de
eventos, orientador turistico, portugués, inglés, espanhol,
italiano, informatica, artesanato, qualidade no atendimen-
to, relagdbes humanas, manipulagao segura de alimentos.
O programa também ¢ destinado a jovens com mais de 16

anos em situagao de risco e exclusao social.

(Publicada em 23/3/2010 - disponivel em http://www.turis-
mo.gov.br/turismo/noticias/todas_noticias/20100323-4.html)
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Matéria 2:

Acdes do MTur prevéem a requalificacdo de pontos turisti-

cos de Fortaleza (CE)

Ministro visita a capital cearense para celebrar contratos
que fortalecerao o turismo local e anuncia programa para

preparar o setor hoteleiro com foco na Copa de 2014.

O ministro do Turismo, Luiz Barretto, fica em Fortaleza (CE)
até a quinta-feira (4), onde participa do lancamento do Pro-
grama de Apoio ao Turismo (Proatur) Copa. O programa é
uma das medidas do governo federal para incentivar a cons-
trucao, ampliacao e reforma da rede hoteleira brasileira com
foco na Copa do Mundo de 2014.

Ainda na quarta-feira (3), o ministro se encontra com a pre-
feita de Fortaleza, Luizianne Lins, para a assinatura de do-
cumentos referentes a contratos firmados entre a prefeitura
e o Ministério do Turismo (MTur). Um deles tem o objetivo
de requalificar a Praia de Iracema e prevé o repasse de R$
19,3 milhoes. Outro contrato é para a reforma do Mercado
Central, no valor de R$ 975 mil. Também estao previstas a
reforma da praca Dr. Moreira de Souza e dos canteiros cen-
trais das avenidas Barao de Studart, Senador Virgilio Tavora
e Avenida Aboligao.

Além disso, projetos que fazem parte do Programa de De-
senvolvimento do Turismo (Prodetur) serao celebrados. Um
deles vai elaborar estudos e a execucao da urbanizacao da
encosta do conjunto de SantaTereza, cujo repasse do MTur
serd de R$ 10 milhdes. Outra agado prevé a urbanizagdo da
Praca 31 de Margo e tera o repasse de R$ 5,2 milhoes (...).

(Publicada em 3/3/2010 - disponivel em http://www.turismo.
gov.br/turismo/noticias/todas_noticias/20100303-2.html)
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Resposta Comentada

A matéria 1 contempla aspectos relacionados principalmente a Com-
ponente I, Estratégia de Produto Turistico, ja que tratou dos esforgos
realizados pelo MTur para realizar a qualificagao e capacitacao de
pessoas para lidarem com a atividade do turismo.

A matéria 2 também relaciona-se a componente Estratégias de Pro-
duto Turistico, mas por outros dois motivos:

a) ao mostrar parcerias sendo realizadas entre o poder publico fede-
ral e municipal, demonstrando assim o apoio as unidades de gestao
turistica nos niveis estadual e municipal;

b) ao citar a construgao, ampliacao e reforma da rede hoteleira nor-
destina, com foco na Copa do Mundo de 2014, representando assim
uma politica de investimento turistico e de apoio ao setor privado.

Pré-requisitos para pleitear recursos do Pro-
detur

Poderao qualificar-se como mutuarios (para pleitear os re-
cursos) os estados, municipios e entidades com personalidade
juridica prépria que integram a administracao turistica publica
nos ambitos federal, estadual e municipal. Para participar do
programa, os mutuarios deverao cumprir os seguintes requisi-
tos de elegibilidade:

a) contar com parecer favoravel da Cofiex para preparar
uma proposta de projeto (Operacao Individual), emitido apos

apresentacao de carta-consullta.
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de trabalho para ser

a que esteja vinculada.
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2
Para a tramitagao da carta-consulta, a equipe de pro-
jeto deve observar as instrucoes contidas no Manual
de Financiamento Externo da Cofiex, conforme consta
no site do MTur (www.planejamento.gov.br). O Minis-
tério do Turismo disponibilizara apoio técnico para a
elaboracgao das cartas consultas dos estados e muni-
cipios.Tal apoio podera ser realizado por meio de visi-
tas técnicas para orientacao da equipe de projeto para
a elaboragao da carta-consulta ou por meio de consul-
tas a serem realizadas pela equipe técnica via correio
eletrénico ou telefone. A carta-consulta e seus anexos
deverao ser enviados a Seain (Secretaria de Assuntos
Internacionais do Ministério do Planejamento, Orga-
mento e Gestao, responsavel por coordenar o proces-
so de negociacao dos contratos de empréstimo entre
o BID e os mutuéarios e por acompanhar a execugao
dos projetos financiados), na qualidade de Secretaria-
-Executiva da Cofiex, acompanhada de oficio de en-
caminhamento do governador. Uma vez aprovada a
carta-consulta, a Seain remete a representacao copia
da recomendacao favoravel da Cofiex (BRASIL, 2008).

b) contar com a lei aprovada pelo Poder Legislativo compe-
tente no ambito estadual ou no municipal (caso o mutuario seja
um estado, municipio ou entidade municipal ou estadual);

¢) cumprir as condigdes para a contratacao do empréstimo
nos termos estabelecidos pela legislacao brasileira;

d) ter o plano de investimentos prioritario, integrante de
um PDITS elaborado para a area, validado pelo Conselho Regio-

nal de Turismo, pelo MTur e com a “nao obje¢ao” do BID).
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2
No PDITS devem constar, de modo geral, os seguin-
tes itens:

e estudos de mercado (oferta e demanda);

¢ analise do quadro institucional e da realidade em-
presarial turistica;

e diagnosticos estratégicos que sintetizem, de for-
ma clara, as principais oportunidades e os desafios,
tanto em termos de mercado (oferta e demanda)
como de institucionalidade turistica e competitivi-
dade empresarial;

e eventos de sensibilizacao e difusao dos objetivos
dos PDITS, que deverao motivar a participacao dos
diferentes atores implicados no desenvolvimento
turistico, tanto na fase de planejamento, como nas
fases posteriores de execugao e acompanhamento
dos PDITS;

¢ estratégias de desenvolvimento turistico;

e atendimento de critérios socioambientais;

* um plano de acao e a priorizacao dos investimentos
a serem realizados nos primeiros 18 (dezoito) meses
de implantagao do plano;

e um plano de financiamento, identificando-se as fon-
tes de recursos e as respectivas formulas detalhadas,
em fungao da tipologia de projetos e dos atores en-
volvidos na execuc¢ao do plano;

® um sistema de acompanhamento das metas e dos
respectivos indicadores.

e) ter implantada a respectiva Unidade de Coordenacéao do
Projeto com a estrutura basica de pessoal para analise, supervi-
sao e gestao financeira do Programa;

f) atender aos pré-requisitos da Lei de Responsabilidade
Fiscal;

g) estar em dia com as obrigacoes relativas ao INSS, ao
FGTS e a Receita Federal;

h) estar em situacao regular no Cadin e no Cadip,

i) ter experiéncia prévia satisfatoria, de no minimo cinco

anos, na execucao de projetos de desenvolvimento turistico;
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j) no caso de entidades que ndo contem com experiéncia
prévia, a andlise institucional devera indicar que a entidade exe-
cutora pode realizar uma atuacao satisfatéria nas areas aborda-
das pela linha;

k) contar com demonstracoes financeiras atualizadas e de-
vidamente auditadas;

I) contar com mecanismos apropriados para o controle
operacional, administrativo e financeiro de projetos turisticos ja
executados ou em fase de execucao.

O BID financiara a mutuarios elegiveis dentro da linha de
crédito do Prodetur Nacional. O valor minimo serd de US$ 30
milhoes, e cada mutudrio podera apresentar mais de uma Opera-
cao Individual para financiamento. Os mutuarios das respectivas
Operacoes Individuais serao contratualmente responsaveis pela
provisao de contrapartida. Entretanto, a mesma podera incluir
aportes do:

a. Governo federal, por meio do Ministério doTurismo, me-
diante convénio, conforme legislacao vigente. Tais recursos se-
rao repassados diretamente aos detentores da titularidade das
acoes, levando ainda em consideracao o cumprimento das dis-
posicoes legais, por parte desses 6rgaos ou entidades, para o
recebimento de tais recursos;

b. estados, municipios e érgaos estaduais e municipais,
obedecidas as respectivas legislacoes;

c. setor privado, quando corresponderem aos valores reco-
nhecidos como tal, obedecidas as condi¢cdes contratuais.

A partir do momento em que os mutuarios tiverem as suas
propostas aprovadas, eles serao responsaveis pela supervisao
técnica e ambiental dos projetos executados. Deverao, ainda, pre-
parar os relatérios de supervisao de obras e investimentos sob
sua responsabilidade para consolidacao e inclusao nos relatorios
de progresso da execucao da Operacao Individual. O mutuario
devera obter do 6rgao estadual de meio ambiente o relatorio de
fiscalizacao ambiental realizada das obras selecionadas, para sua

incorporacao ao relatério de execucao. Sera também responsa-
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vel pela supervisao da atuacao dos 6rgaos coexecutores em to-
das as fases sob sua responsabilidade, no ambito do Programa,
determinando os ajustes requeridos no momento oportuno.

De posse destas informacgoes, pode-se concluir que politi-
cas publicas que proporcionem o financiamento sao fundamen-
tais para o bom funcionamento da cadeia produtiva do turismo.
Nesta aula, de cunho mais descritivo das politicas existentes
(diferentemente da aula anterior, que langou um olhar mais cri-
tico sobre o Prodetur NE) e tramites burocraticos para acessar
o Prodetur Nacional, foi possivel tracarmos um histérico das
politicas existentes e aprender sobre as principais etapas para
0 acesso aos recursos disponiveis deste programa. Ao menos
no campo institucional e tedrico, conclui-se que ha interesse e
recursos no nivel federal do governo para o desenvolvimento

do turismo em nivel nacional.

o
@ Adtividade Final

Atende aos Objetivos 1, 2 e 3

Leia a matéria a seguir e disserte sobre a importancia de politicas
publicas de financiamento do turismo, citando o papel dos me-
canismos de incentivos ao turismo existente hoje, no ambito do
Ministério do Turismo.

Recursos para o Prodetur aumentam 48%

Em 2010, R$ 400 milhdes serdo investidos para cobrir as contrapartidas
de estados e municipios participantes do programa.

Segundo o Ministro Barretto, o Prodetur serd importante na prepara-
¢ao do Brasil para a Copa do Mundo de 2014.

O Ministério do Turismo (MTur) devera investir R$ 400 milhdes no Pro-
grama Nacional de Desenvolvimento do Turismo (Prodetur) em 2010, o
que representa um aumento de 48,14% em relagao ao valor destinado
em 2009. Os recursos sao referentes a contrapartida de estados e mu-
nicipios participantes do programa. O anuncio foi feito nesta terga-feira
(01), pelo ministro do Turismo, Luiz Barretto, durante o V Encontro do
Prodetur Nacional, em Brasilia.
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Sao quase US$ 2 bilhdes em investimentos: mais de US$ 1 bilhao
do BID, US$ 600 milhoes da Corporagao Andina de Fomento (CAF) e
uma contrapartida de R$ 400 milhées sendo bancada integralmente
pelo Ministério do Turismo, explica Barretto. Ou seja, aquilo que seria
bancado pelos estados e municipios seréa feito pelo governo federal,
explica Barretto.

O Prodetur Nacional € um programa do MTur destinado ao financia-
mento de obras de infraestrutura, qualificacdo profissional e apoio
institucional para aprimoramento da gestao publica em todo o pais.
A iniciativa conta com recursos da ordem de US$ 1,6 bilhao do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e da Corporacao Andina de
Fomento (CAF).

Até o momento, existem 14 estados e municipios com cartas consultas
aprovadas pelo Prodetur. A contrapartida dos estados no financiamen-
to equivale a 40% do valor total. No caso dos municipios, é de 50%. Em
2009, o MTur destinou R$ 270 milhdes para as contrapartidas.

COPA

De acordo com o ministro, o MTur também negocia com o BID e a
CAF uma linha de crédito exclusiva para as cidades que sediardo os
jogos da Copa do Mundo de 2014. "O Prodetur € um grande programa
na area de infraestrutura, que melhora a acessibilidade, a sinalizacao
turistica, o saneamento, o patriménio histérico, a balneabilidade das
nossas praias, das nossas orlas. Eu tenho certeza que ele ajudara a
preparar o Brasil para a Copa de 2014", disse. (Disponivel em http://
www.turismo.gov.br/turismo/noticias/todas-noticias/200911304.html)
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Comentario

Nesta resposta, vocé deve demonstrar que entendeu a importancia
de linhas de crédito, concedidas através de politicas publicas, para
financiar obras e acoes relacionadas a infraestrutura, servigcos e pro-
dutos destinados direta e indiretamente com a atividade do turismo.
Assim, vocé deve mencionar, dentre outras coisas, que um impor-
tante papel do setor publico no desenvolvimento da atividade turis-
tica é o seu fomento por meio do desenvolvimento de infraestrutura
basica necessaria, bem como a abertura de linhas de crédito para o
financiamento da iniciativa privada. Com base na reportagem, vocé
podera explorar a importancia que o Prodetur tera no contexto dos
preparativos para os megaeventos esportivos que acontecerdo no
Brasil em 2014 e em 2016.

Resumo

Nesta aula, aprendemos que para avangar no processo de plane-
jamento do turismo é fundamental a existéncia de mecanismos de
financiamento que viabilizem a execucao das etapas necessarias.
Isto porque, no contexto de uma politica publica que propéem o tu-
rismo como fator de desenvolvimento para a localidade contempla-
da, é estritamente necesséario que os formuladores apontem quais
serao as fontes de recursos disponiveis, bem como sua distribuicao
temporal e espacial, para o alcance dos objetivos tracados.
Pensando sobre este raciocinio, levantamos as principais politicas
publicas de financiamento do turismo que existiram no Brasil. Ini-
ciamos pelo Decreto 55/66, passando pelo Fungetur, Fiset e Proatur.
Em seguida, demos énfase especial ao Programa de Desenvolvi-
mento do Turismo, o Prodetur, e discutimos as trés etapas pelas
guais o programa passou, que sao: Prodetur NE |, Prodetur NE Il e
Prodetur Nacional.

Por fim, apresentamos uma discussao das principais caracteristicas
do Prodetur Nacional no que tange aos seus objetivos, aos itens
financiaveis, a forma de acesso aos recursos e aos pré-requisitos

necessarios para pleitea-lo.
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Informacdo sobre a préxima aula

Na préxima aula, iremos discutir, de forma critica e contex-
tualizada, aspectos referentes ao Programa de Desenvolvimento

do Ecoturismo na Amazonia Legal (Proecotur).
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