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RESUMO

Nesta tese, apresentam-se 0s resultados da pesquisa sobre a politica publica de turismo em dois
estados da Amazonia brasileira. A mesma tem como objetivo compreender os processos de
formulag&o das politicas de turismo nos estados do Amazonas e do Pard, destacando a ascensdo
desse assunto as agendas desses estados. Utiliza-se como referencial analitico o Modelo de
Fluxos Multiplos de Kingdon. As evidéncias empiricas estdo sustentadas na analise de
documentos sobre as politicas e de seus fluxos de decisdo, e em entrevistas semiestruturadas
com os participantes do processo decisorio. Os resultados revelam que a ascensdo do turismo
as agendas dos estados do Amazonas e do Paréd foi fruto da convergéncia dos fluxos de
problemas, de politicas publicas e da politica e da atuacdo dos participantes ativos visiveis e
invisiveis; que as solugdes para o fomento e viabilizacdo do turismo neles estdo materializadas
nos planos estaduais de turismo Victdria Régia e Ver-o0-Para; que os participantes ativos
também estdo apontados neles. E conclui-se que atores novos participaram da especificacao das
alternativas que geraram as solucdes constantes nesses planos; que a existéncia de fatores
distintos dos demonstrados no Modelo de Fluxos Mdltiplos, a influéncia da gestdo publica
federal e as orientacdes e determinacfes do Ministério do Turismo brasileiro influenciaram,
respectivamente, os fluxos da politica e das politicas publicas; e, por fim, que o turismo foi
identificado e definido como uma oportunidade para o desenvolvimento dos dois estados e néo

como um problema puablico a ser solucionado.

Palavras-chave: Politicas publicas. Turismo. Modelo de fluxos multiplos. Amazénia brasileira.



ABSTRACT

This thesis shows the results of a research on tourism public policy of two states in the Brazilian
Amazon. It aims at understanding the process of formulation of tourism public policies in the
states of Amazonas and Pard, therefore highlighting the rising of this issue to the agenda of
these states. The research uses as a theoretical reference the Multiple Streams Model of
Kingdon. The empirical evidences are sustained in the analysis of documents on policies and
their decision streams, and semi-structured interviews with the participants of the decision
making process. The results indicate that the rise of tourism on the agendas of the states of
Amazonas and Para was the result of the convergence of the stream of problems, public policies
and politics, as well as the action of visible and invisible active participants; that the solutions
to the promotion and facilitation of tourism in the mentioned states are materialized in the plans
for tourism Victéria Régia and Ver-o-Pard; the active participants are also mentioned in these
plans. It is concluded that new participants turnedout in the specification of the alternatives that
generate the solutions in these plans; that the existence of distinct factors were demonstrated in
the Multiple Streams Model, the influence of the federal public administration and the
guidelines and determinations of the Brazilian Ministry of Tourism influenced, respectively,
the streams of politics and public polices; and finally, that tourism was identified and defined

as an opportunity for the development of the two states and not as a public problem to be solved.

Keywords: Public policies. Tourism. Multiple streams model. Brazilian Amazon.
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1 INTRODUCAO

A regido amazonica tem sido foco de atencao desde os primdrdios da histéria da prépria
colonizacdo portuguesa no Brasil. Desde o século XV1, muitas foram as a¢c6es e/ou incursdes a
ela com o fito de ocupé-la e desenvolvé-la, conforme destacam autores como Céceres (1993),
Cardoso e Miiller (1978), Loureiro (1978), Monteiro, M. (1955), Santos (1980), algumas delas
surtiram efeitos positivos, porém outras ndo. Sob a eégide do pensamento ambiental (década de
1970), o planejamento do desenvolvimento da Amazonia em termos meramente ocupacionistas
e desenvolvimentistas foi revisto e um novo paradigma passou a ser adotado, o que se refletiu
nas politicas publicas pensadas para a regido.

Foi nesse contexto que atividades capazes de gerar crescimento econdmico aliado a
conservacdo ambiental e ao envolvimento e beneficiamento das populagdes locais ganharam
destaque. Uma delas foi e continua sendo a atividade turistica. VVale destacar que esta atividade
responde, atual e em termos globais, por 9% do Produto Interno Bruto (PI1B) internacional e por
um em cada 11 empregos.

A atividade turistica tem tido crescimento, segundo dados da Organizagdo Mundial do
Turismo (OMT) (2013, 2015), ininterruptamente nos Ultimos anos. A perspectiva € que se
chegue, em 2030, a 1.800 milhdes de turistas em todo o mundo. Isto comprova a importancia
da mesma para a economia mundial e em especial para os paises em desenvolvimento, a
exemplo do Brasil, e para as regides com potencial turistico, como a Amazénia.

No Brasil, a atencdo publica ao turismo remonta as primeiras décadas do século XX,
mesmo que de modo insipiente. Tal atencéo evoluiu ao longo dos anos, com o reconhecimento
da importancia dessa atividade, notadamente em termos econdmicos, refletindo, inclusive, na
criacdo do Ministério do Turismo. E na formulacdo de politicas publicas para o fomento da
atividade turistica.

Em relacdo a Amazénia brasileira, as politicas publicas de turismo comecaram a eclodir
no final do século XX, mais especificamente em 1977, quando, segundo Figueiredo, S. (1999),
Rocha (1997) e Sansolo (2013), a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia
(SUDAM) lanca o primeiro Plano de Turismo da Amazonia (PTA). E nesse plano que o turismo
surge, pela primeira vez, como atividade passivel de promover o desenvolvimento sustentavel
da regido. Todavia, durante praticamente as duas décadas seguintes, nada mais foi abordado
quanto a essa atividade, o que somente voltou a ocorrer em 1992 quando a SUDAM lanca o
segundo PTA.
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Ap0s o segundo PTA, no qual o ecoturismo consta como um dos temas centrais, outras
politicas publicas foram elaboradas para a regido amazénica, algumas enfocavam o turismo
como um todo, porém outras foram especificas para tal segmento (FIGUEIREDO, S., 1999;
NASCIMENTO, 2009; NOBREGA, 2007; ROCHA, 1997). Todavia, convém destacar que
poucos foram os estudos realizados com o fito de analisar tais politicas. Assim sendo, das
politicas de (eco)turismo especificas para a Amazonia, apenas o Programa de Desenvolvimento
do Ecoturismo na Amazébnia Legal (PROECOTUR) foi foco de analise mais detalhada,
conforme demonstram os estudos realizados por Nascimento (2009) e Nobrega (2007).

Aspecto importante a ser destacado é que os estudos para analisar as politicas publicas
de turismo nédo sdo uma caréncia apenas em termos das politicas para a regido Amazénica. A
literatura sobre o tema tem demonstrado que as pesquisas com tal objetivo referentes a Politica
Nacional de Turismo também sdo em numero reduzido e estdo concentradas majoritariamente
na analise dos Planos Nacionais de Turismo 2003/2007 e 2007/2010. O que pode ser constatado,
por exemplo, nos estudos realizados por Nascimento (2012), Sancho e Irving (2010), Sansolo
e Cruz (2003) e Santos Filho (2003) sobre o PNT 2003/2007; e nos de Kanitz et al (2009) e de
Sancho e Irving (2011) sobre o PNT 2007/2010.

Convém enfatizar que o estudo sobre politicas publicas de modo geral no Brasil é prética
recente, datando do final da década de 1970 e inicio da de 1980 (HOCHMAN; ARRETCHE;
MARQUES, 2007). Em se tratando das voltadas para o turismo é mais recente ainda, conforme
discorrido acima. E quando se toma tais estudos considerando o ciclo da politica publica eles
s&o mais limitados.

Outro aspecto a ser ressaltado é que, considerando o ciclo da politica publica, os estudos
para analisar as de turismo acima apontados se referem a fase de implementacdo dos Planos de
2003/2007 e 2007/2010. Tais estudos ndo abordam a fase de formulacdo e tampouco a de
avaliacdo desses planos, excetuando-se o estudo de Nascimento (2012) que analisa a avaliacédo
do PNT 2003/2007 realizada, em 2006, pelo Ministério do Turismo (MTUR). No caso da
politica de (eco)turismo para a Amazoénia, Nascimento (2009) analisou a implementagéo do
PROECOTUR no polo Belém/Costa Atlantica, estado do Para; e Nobrega (2007) investigou 0s
instrumentos de participacdo popular na concepgéo do mesmo.

Com isso, tem-se que o processo de formulacdo das politicas publicas de turismo é
objeto de poucos estudos. No que concerne especificamente a fase pre-deciséria de
estabelecimento da agenda (FREY, 2000; KINGDON, 2007a, 2011; SOUZA, 2002, 2006,
2007; THEODOULOU, 1995a) e especificacdo das alternativas (KINGDON, 20073, 2011), ela

também ndo é estudada em ambos 0s contextos, nacional e regional. Assim sendo, ndo se tem
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a nocdo, a se pensar como Kingdon (1995, 2011), da razéo pela qual o turismo é priorizado na
agenda politica nacional e regional.

Alguns estados amazonicos também estdo fomentando o turismo como atividade
promotora de desenvolvimento, dentre eles 0 Amazonas e o Para. Eles apresentam atrativos
turisticos em todas as categorias definidas pelo MTUR, quais sejam: atrativos naturais;
culturais; atividades econémicas; realizacBes técnicas, cientificas ou artisticas; e eventos
programados. Em ambos, tais atrativos estdo distribuidos por suas respectivas extensdes
territoriais, as quais estao divididas, respectivamente, em regides turisticas e polos turisticos.

Os estados do Amazonas e do Para possuem equipamentos e servigos turisticos
localizados majoritariamente em suas capitais. O mesmo acontece com a infraestrutura basica
ou de apoio ao turismo. Quanto a gestdo publica do turismo, os dois estados tém érgdos oficiais
de turismo, sendo no Amazonas uma empresa publica, a Empresa Estadual de Turismo
(AMAZONASTUR); e no Para uma secretaria estadual, a Secretaria Estadual de Turismo
(SETUR). E ambos possuem um 6rgdo consultivo de assessoramento, quais sejam o Férum
Estadual de Turismo do Amazonas e o Forum de Desenvolvimento Turistico do Estado do Para
(FOMENTUR).

Os estados do Amazonas e do Para possuem politicas de turismo materializadas em
planos de desenvolvimento turistico (BRAGA, 2011a; PARA, 2012b). S&o eles: o Plano
Estadual de Turismo do Amazonas 2008-2011 — Plano Victdria Régia, no Amazonas; e, no
Pard, o Plano Ver-o-Para: Plano Estratégico de Turismo do Estado do Para 2012-2020. Porém,
a exemplo do que acontece com a maioria das politicas para a Amazonia, as politicas de turismo
desses dois estados ndo foram objeto de andlise cientifica, até o presente momento, o que
constitui uma das razdes para o estudo ora apresentado.

Com base no panorama acima delineado, a pesquisa realizada tem como objeto as
politicas publicas de turismo na Amazénia brasileira, com recorte nos processos de formulacéo,
mais especificamente nas fases pré-decisorias de estabelecimento da agenda e de especificacdo
das alternativas, das politicas dos estados do Amazonas e do Para. Buscou-se, assim,
compreender como esse assunto ascende as agendas desses estados. O questionamento central
consiste em: por que e como o turismo se torna proeminente e ascende as agendas dos estados
do Amazonas e do Para?

A hipotese inicialmente definida foi: a ascensdo de um tema a agenda é fruto da
convergéncia de trés elementos, a existéncia de um problema que necessita de atencdo; a
proposicéo de alternativas para soluciona-lo, no interior das comunidades de especialistas; e a

existéncia de um clima politico propicio; em um certo momento critico e maximizada pela
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atuacdo de um empreendedor de politicas publicas. Portanto, a ascenséo do turismo as agendas
dos estados do Amazonas e do Para resultou da combinacéo da identificagdo do turismo como
oportunidade para o desenvolvimento deles, da proposicédo de alternativas para fomenta-lo e do
momento politico propicio; tendo sido influenciada pelo modo como o turismo foi definido;
pela gestdo publica federal do turismo e pelas orienta¢des do Ministério do Turismo; bem como
pela atuacdo de atores diversos, entre 0s quais 0s turistas, as instancias de governanca estaduais
de turismo e o trade turistico dos estados, o nacional e o internacional.

Portanto, objetiva-se compreender os processos de formulacéo das politicas de turismo
nos estados do Amazonas e do Paré (Figura 1), destacando a ascensdo desse assunto as agendas
deles. A opc¢do por tais estados se deve, ademais do fato deles terem politicas publicas de
turismo materializadas em planos de desenvolvimento turistico, a varios outros fatores. Tais
como, a importancia dada a atividade turistica pelos gestores estaduais; a formacao histérica e
econdmica similar e até mesmo, em dados momentos, imbricadas dos mesmos; e por
exemplificarem as caracteristicas do bioma Amazénia, e este consiste em um dos atrativos
principais para o turismo. E, por fim, ha o interesse em identificar e compreender as
similaridades e/ou diferencas entre eles no que tange as politicas publicas de turismo, mormente

em relacdo a ascensao desse tema as agendas dos seus respectivos governos.

Figura 1 — Localiza¢do dos estados do Amazonas e do Para

Fonte: Adaptado por Augusto Motta (2013), a partir de Instituto Socioambiental (2009).
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Para a consecucdo do objetivo definido, usou-se o referencial tedrico concernente a
andlise de politicas publicas, representado pelo Modelo de Fluxos Multiplos (Multiple Streams
Model) de John Kingdon. Em linhas gerais e de acordo com tal modelo, a ascensdo de um tema
na agenda de um governo é fruto da combinacéo de trés fluxos: a definicdo desse assunto como
um problema, a geracdo de alternativas para a solu¢do do mesmo e a dinamica politica. Tal
combinagdo ocasiona a abertura de uma janela para politicas publicas (policy window)
(KINGDON, 1995, 2011), para que tal governo estabeleca, segundo Kingdon (2007a, 2011),
sua agenda governamental e, por conseguinte, a decisoria.

Cada um desses fluxos € influenciado, por sua vez, por alguns fatores. Assim sendo, de
acordo com Kingdon (1995, 2007b, 2011), os problemas s&o identificados a partir de
indicadores, eventos-focos e do feedback sobre programas existentes. A geracdo das
alternativas ¢ realizada considerando critérios como a viabilidade técnica, a harmonia com 0s
valores das comunidades de especialistas e a antecipacao de restri¢fes. E a dindmica politica
considera o clima ou humor politico, as mudangas no governo e as forcas politicas organizadas.

O horizonte temporal de analise iniciou-se em fevereiro de 2006, com o principio da
formulacédo do plano de turismo do estado do Amazonas, o Plano Victoria Régia; e encerrou-se
em novembro de 2011, quando foi apresentado o do Para, denominado Ver-o-Paré. Pretendeu-
se, ainda, com esta tese: identificar os atores sociais envolvidos nos processos de formulagéo
das politicas de turismo nos estados do Amazonas e do Paré e o papel por eles desempenhados;
explicar como os problemas que moldam as politicas de turismo nos estados do Amazonas e do
Pard sdo identificados e apresentados; as alternativas para as propostas sdo geradas,
selecionadas e difundidas; e como o contexto politico influencia o estabelecimento da agenda;
e, por fim, identificar como ocorre a convergéncia dos trés fluxos (problemas, politicas publicas
e politica), ressaltando o surgimento das janelas para politicas publicas (policy windows) e o
papel desempenhado pelo empreendedor de politicas publicas (policy entrepreneur).

Esta pesquisa teve como balizador a perspectiva interdisciplinar, buscando articular o
Turismo com outras disciplinas que possuem interface com a tematica em estudo, como a
Ciéncia Politica e a Administragdo, com vistas a sanar as lacunas apresentadas pelo primeiro.
Foi realizado um estudo de caso mdltiplo (YIN, 2010), tendo como suporte analitico e
metodologico o Modelo de Fluxos Mdltiplos de Kingdon (2007b, 2011). A metodologia para a

realizacdo da mesma esté descrita a seguir.
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1.1 Abordagem metodoldgica

A construcdo do conhecimento em turismo tem sido marcada majoritariamente por
estudos e discussdes alicergadas nos aspectos praticos da atividade, tais como os impactos no
meio ambiente, a gestdo da atividade e as politicas publicas. Todavia, h4 uma insipiente
producdo em termos filosoficos e cientificos, os quais poderiam, sobremaneira, “[...] elevar o
status e a qualidade dos estudos turisticos ao patamar cientifico” (PANOSSO NETTO, 2011,
p. 25). Mas a problematica em relacao ao turismo néo se limita aos reduzidos estudos filosoficos
sobre 0 mesmo, pois h& questionamentos referentes até mesmo ao entendimento do termo
“turismo” e, também, se o turismo € ciéncia ou ndo.

Neste sentido, Tribe (1997) argumenta que no contexto do turismo existem duas
modalidades de saberes. Uma modalidade proposicional, que busca saber 0 que uma coisa €; e
uma processual, que busca saber como uma coisa se faz. E que o termo “turismo” pode Ser
explicado de trés modos: como fendmeno social, praticado pelo turista; como estudo desse
fendmeno; e como programas de ensino e capacitacdo para atuar no atendimento aos turistas.

Como fendmeno social, o turismo possui aspectos de natureza econdmica, cultural,
socioldgica, administrativa, psicoldgica, entre outros; bem como dimensdes relacionadas, quais
sejam: negdcios, turistas, comunidade local, governo local, ambiente local e pais emissor.
Como estudo, consiste em um microcosmo do turismo enquanto fendmeno social, requerendo
a existéncia de pesquisadores, de registro subjetivo do conhecimento sobre ele e da decisao
guanto a que parcelas do fendmeno séo estudadas e como se elaboram os conceitos. Por fim,
como objeto de ensino, implica a alternativa de defini-lo como ciéncia, disciplina ou campo.

A discussdo sobre o turismo ser ciéncia ou ndo é travada por trés vertentes de
pensamento, segundo Lohmann e Panosso Netto (2012) e Panosso Netto (2011). Uma vertente
assevera que turismo ainda ndo é ciéncia, mas que esta em processo para se transformar em
uma. A segunda afirma que o turismo ndo € e nunca sera ciéncia, posto que seja unicamente
uma atividade humana, estudada pelas ciéncias sociais. E a terceira defende que turismo ja é
ciéncia, posto que possui corpo teérico maduro e consistente, em que pese 0s defensores dessa
vertente de pensamento ainda ndo tenham conseguido, em seus estudos, evidenciar isso.

De acordo com Panosso Netto e Trigo (2009) e Tribe (1997), ciéncia consiste na
verificacdo empirica de determinados fatos; disciplina versa sobre modos de produzir
conhecimento com seus conceitos, teoria e métodos de pesquisa préprios e é algo que pode ser
ensinado e aprendido; e campo de estudo € um objeto a ser analisado e com limites ainda

indefinidos, sem método de pesquisa proprio e estd composto por varias disciplinas. Assim, 0
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campo constitui o objeto de estudo e a disciplina a forma. Entédo, com base no anteriormente
descrito, considera-se que o turismo ndo é ciéncia e nem disciplina, pois ndo possui 0s aspectos
que as caracterizam; €, pois, um campo de estudo.

A titulo de justificativa e/ou defesa do turismo como campo de conhecimento Dencker
(2007) argumenta que isso ocorre em virtude de o turismo utilizar conceito e métodos das
ciéncias sociais. Tribe (1997) afianca, por sua vez, que a constru¢cdo de um campo se embasa
em fendmenos ou pratica particulares, como acontece com o turismo, e busca varias disciplinas
para estudar. Ele defende a existéncia de dois campos grandes, complementares entre si, de
estudos turisticos: um campo dos negdcios turisticos; e um campo néo relacionado aos negocios
turisticos. E que os estudos no &mbito do campo dos negdcios estdo mais estruturados, em razao
dos interesses econdmicos, que 0s no do ndo relacionados, mas que 0 nexo entre eles é
importante e necessario.

No pensar de Panosso Netto (2011) e de Panosso Netto e Trigo (2009), o turismo € um
processo histérico influenciado por inimeras varidveis, por isso o turista é tido também como
um ser historico, em continua construcdo. Turismo é igualmente experiéncia; e como esta é um
fendmeno, o turismo também o é. César (2011), Lohmann e Panosso Netto (2012) e Santos
Filho (2005) séo autores que possuem esse mesmo ponto de vista.

Por conseguinte, o turismo ¢ um “[...] fenomeno de experiéncias vividas de maneiras e
desejos diferentes por parte dos seres envolvidos, tanto pelos ditos turistas quanto pelos
empreendedores do setor” (PANOSSO NETTO, 2011, p. 36-37). Assim, o ser humano é
considerado sujeito e, a0 mesmo tempo, objeto do turismo bem como dos estudos turisticos.
Assume tal papel desde 0 momento que decide por viajar, ou seja, por ser turista; e este é tido
como o que ha de mais geral no turismo.

Panosso Netto (2011) assinala que a preocupacdo com a epistemologia do turismo se
faz importante e necessaria para questionar as bases que compdem os estudos do fenémeno
turistico, bem como para colaborar na validacdo dos conhecimentos produzidos nessa area e
ajudar na delimitacdo do campo do turismo, ou seja, na definicdo de onde ele inicia e onde
finda. Enfim, para construir um corpo teérico proprio do turismo. E que ela tem obtido
relevancia cada vez maior na produgdo do conhecimento turistico.

Todavia, os tedricos que abordaram e abordam o turismo, em grade parte, ndo Sao ou
ndo tiveram sua graduacdo inicial em turismo. Mas sim em outras areas, tais como economia,
administracdo e geografia. O que gera um aspecto positivo e uma dificuldade.

O aspecto positivo é que possibilita uma multiplicidade de olhares sobre a atividade. E

a dificuldade é que, em que pese ndo seja determinante, constitui uma limitacdo aos estudos
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turisticos, pois leva os estudiosos, consciente e, por vezes, inconscientemente a explicar o
turismo considerando 0s pressupostos e paradigmas de suas respectivas areas. Isso tem
contribuido para o surgimento de teorias inimeras para investigar turismo enquanto problema
de pesquisa, mas nenhuma encontrou unanimidade académica.

De acordo com Dencker (2007), Panosso Netto (2011), Panosso Netto e Trigo (2009) e
Santos Filho (2005), essa fragmentacdo dos estudos turisticos estd pautada na abordagem
positivista. Preconizada por Augusto Comte, esta pregava a separacdo entre o que € humano e
0 que é teoldgico ou metafisico e que o conhecimento cientifico era o Unico possivel e aceitavel.
O conhecimento humano centralizava as reflexdes e a ciéncia e seus avangos eram frutos disso.
Porém, ainda segundo tais autores, os avan¢os do século XIX colocaram a ciéncia como capaz
de solucionar todos os problemas humanos, mas a realidade se mostrou diferente. E isso deixou
marcas nos estudos turisticos. Estes se pautaram na ciéncia como alicerce do desenvolvimento
da atividade e deveriam elevar o turismo a categoria de ciéncia ou disciplina cientifica.

A abordagem marxista também contribui para uma explicacdo critica do turismo
(SANTOS FILHO, 2005). Este € movido, a luz dela, unicamente por termos econémicos, nos
quais 0 homem exploraria 0 homem e o turismo seria privilégio de poucos, aqueles que possuem
condig@es financeiras para tanto. Sob tal abordagem, o turismo constitui uma modalidade de
imperialismo ou colonialismo, posto que os fluxos turisticos maiores advenham dos paises mais
ricos, detentores da maior quantidade de individuos com condicdes de viajar, podendo gerar,
com isso, situacdo de opressao.

Panosso Netto (2011, p. 62) apregoa, igualmente, a contribuicdo da “[...] hermenéutica
dialética transformacional, aplicada ao turismo, pelos investigadores mexicanos Mauricio
Beuchot (2003) e Napoléon Conde Gaxiola (2008)”. Eles pregam uma ruptura com as
orientacdes positivistas, estruturalistas, funcionalistas. E propdem uma abordagem critica na
leitura e interpretacdo novas sobre o conceito de turismo.

Panosso Netto (2011) e Panosso Netto e Trigo (2009) apontam como correntes também
aplicadas aos estudos turisticos e tidas como pds-positivistas a fenomenologia, o racionalismo
critico ou falseabilidade, a hermenéutica, o anarquismo metodoldgico, o estruturalismo, a teoria
dos rizomas, a teoria da complexidade, a teoria de sistemas e o realismo cientifico. Todavia, no
Brasil, o paradigma mais utilizado nos estudos do turismo é o sistémico. Isso, uma vez que
grande parte dos tedricos do turismo nacional é adepta da teoria de sistemas, a exemplo de Beni
(2004, 2006).

Constata-se, entdo, com base no panorama acima, que 0s estudos turisticos podem ser

divididos em dois grupos. O primeiro grupo e constituido pelos autores positivistas e 0 segundo,
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pelos pos-positivistas. Panosso Netto (2011) e Panosso Netto e Trigo (2009) assinalam a
dificuldade de estabelecer uma diviséo clara e precisa entre tais grupos, posto que certo autor
possa se encontrar em uma area de transicdo entre um e outro. E ressaltam a importancia e a
necessidade de entender cada autor tendo como pano de fundo seu processo histérico, seus
sucessos ou fracassos na explicagéo do turismo.

Por fim, convém destacar que Dencker (2001, 2007), Panosso Netto (2011), Santos,
Possamai e Marinho (2009), Schliter (2003) e Tribe (1997) defendem a importancia de uma
visdo interdisciplinar no estudo do turismo. Isto por ele se apropriar de elementos, como
conceitos, referenciais tedricos e métodos, de areas distintas do conhecimento para utilizacdo
tanto no seu desenvolvimento quanto nos seus estudos. E, também, por ser objeto de analise
por tais ciéncias.

Ainda com base em tais autores, essa interdisciplinaridade tanto pode ser positiva quanto
negativa. E positiva pois, como ja dito anteriormente, possibilita uma multiplicidade de pontos
de vista. E negativa, uma vez que gera uma limitacdo no sentido de dificultar a construcéo de
pressupostos e paradigmas préprios do turismo.

Todavia, convém neste momento resgatar o pensamento de Jantsch (1970), que apregoa
que a caracteristica basica da interdisciplinaridade é a existéncia de uma axiomatica comum a
um grupo de disciplinas conexas, definida no nivel hierarquico imediatamente superior. E que
a interdisciplinaridade poderia se apresentar como uma abordagem propriamente cientifica;
dotar-se de pressuposto basico no processo de producao cientifica; e se constituir e se identificar
como area ou campo de conhecimento propriamente dito. Afianca, também, que, entendida
como determinado esquema de referencial tedrico-metodolégico, a axiomatica comum ha de
nortear processos de investigacao interdisciplinar.

Farias Filho e Arruda Filho (2013, p. 61) asseveram, seguindo essa mesma linha de

pensamento, que um estudo € interdisciplinar

Quando é baseado numa relacdo de integracdo entre as partes constituintes de mais de
uma disciplina académica. A integracdo das partes ou elementos de uma disciplina
académica é que une as ciéncias. Esse elo é basicamente uma teoria ou 0 embasamento
tedrico-metodoldgico da pesquisa. Assim, é possivel um estudo em que temas de
diferentes disciplinas académicas sejam pesquisados tendo uma mesma teoria dando
suporte analitico e metodologico. Portanto, fazendo a integragcdo e promovendo a
interdisciplinaridade.

Destarte, a pesquisa ora apresentada ¢ interdisciplinar. Ela estabelece um elo entre o turismo e

outras disciplinas afins, a exemplo da ciéncia politica, para suprir as lacunas que o turismo
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apresenta. O que ocorre principalmente em relacdo as politicas publicas de turismo,
notadamente a anélise delas.

A se pensar em consonancia com Farias Filho e Arruda Filho (2013) e Jantsch (1970),
0 elo ou axiomatica comum é o modelo proposto por John Kingdon para a analise do processo
de formulacdo de politicas publicas, notadamente o0s processos pré-decisorios de definicdo da
agenda e especificacdo das alternativas, denominado Modelo de Fluxos Multiplos (Multiple
Streams Model) (KINGDON, 1995, 2007a, 2007b, 2011). Foi ele que forneceu o suporte
analitico e metodoldgico para a pesquisa realizada.

A opcéo pelas politicas publicas de turismo como objeto de estudo desta pesquisa
ocorreu em razao da crenca de que o turismo é, efetivamente, uma atividade promotora do
desenvolvimento sustentavel e do socioespacial. Entretanto, para que isso se torne realidade,
ela carece de ter seu desenvolvimento planejado de modo responsavel, de tal sorte a atender aos
anseios e necessidades da populacdo. Planejamento que tem que ser norteado por politicas
publicas emanadas de um processo de concep¢do, formulacdo e implementagdo participativo e
corresponsabilizado entre todos os atores envolvidos.

A pesquisa cujos resultados sdo ora revelados caracteriza-se por ser, em relacdo aos
campos e setores do conhecimento, uma pesquisa interdisciplinar, a se pensar conforme
Dencker (2001, 2007), Farias Filho e Arruda Filho (2013), Padua (2012), Panosso Netto (2011),
Santos, Possamai e Marinho (2009), Schliter (2003) e Tribe (1997). E quanto a abordagem,
segundo Mazzotti e Gewandsznajder (2001), Dencker (2001, 2007), Farias Filho e Arruda Filho
(2013), Massukado (2008), Neves (1996), Veal (2011) e Vidal (2006), uma pesquisa
qualitativa.

Com base no principio de que é o objeto que determina e/ou orienta o paradigma sob o
enfogue no qual seré analisado, tem-se que a pesquisa realizada esta alicer¢ada na Teoria Critica
(MAZZOTTI; GEWANDSZNAJDER, 2001; DENCKER, 2007), ou paradigma sociocritico ou
dialético (CHIZZOTTI, 1991) ou método dialético (MARQUES; MANFROI; CASTILHO,
2006). A opcéo por tal paradigma de investigacdo difere daqueles que tém sido utilizados para
estudar turismo, conforme demonstrado anteriormente. Todavia, para a pesquisa em tela é o
que parece mais adequado posto que o0 objeto do estudo pretendido ndo seja o turismo em si,
mas sim a analise das politicas publicas de turismo.

Isto por se considerar que as politicas publicas ndo podem ser analisadas isoladamente,
pois constituem um processo social no qual as racionalidades dos atores envolvidos (poder
publico, iniciativa privada e sociedade civil) nas escalas distintas (dmbitos federal, estadual e

municipal) carecem de ser consideradas. Por entender, também, que tais politicas necessitam
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estar em constante transformacéo, buscando atender, da melhor maneira possivel, as demandas
do publico alvo. E, ainda, dada a necessidade de andlise do papel dos atores apontados entre si
e deles na e com as fases ou etapas do ciclo das politicas, neste caso em especial com as etapas
pré-decisorias de estabelecimento da agenda e especificacdo das alternativas das politicas de
turismo, nos estados em questdo (Amazonas e Para).

E importante tracar alguns comentarios sobre a Teoria Critica. De acordo com Mazzotti
e Gewandsznajder (2001), a expressao “critica” apresenta duplo sentido. Refere-se, de um lado,
a apreciacdo rigida da argumentacdo e do método; e de outro, ao exame das condicdes de
regulacéo social, desigualdade e poder. O primeiro sentido pauta-se no raciocinio tedrico e nos
processos de escolha e avaliagdo das informacdes para que se tenha integracéo I6gica entre os
argumentos, procedimentos e linguagem; e no segundo enfatiza-se a funcdo da ciéncia na
modificacdo da sociedade.

A se pensar como Mazzotti e Gewandsznajder (2001), Dencker (2007) e Panosso Netto,
Noguero e Jager (2011), a Teoria Critica é fundamentalmente relacional. Em outros termos,
esta alicercada na investigacdo do que ocorre nos grupos e instituicdes articulando as acoes
humanas com as estruturas e o contexto cultural, sociopolitico e econémico. Com isso busca
compreender como as relagfes de poder sdo instituidas, intercedidas e modificadas.

Observa-se, entdo, que a Teoria Critica admite que o0s preceitos morais e sociais
intervenham no modo de raciocinar, de construir conhecimentos. E uma de suas funces é,
justamente, identificar e revelar a existéncia dos interesses numerosos que estdo relacionados
com a finalidade e com as implicacdes finais de qualquer investigacdo. Em virtude disso, torna-
se impossivel a neutralidade e objetividade do pesquisador, admitindo-se que ele exerce
influéncia sobre a coisa pesquisada.

Quanto aos fundamentos l6gicos, epistemoldgicos e ontoldgicos, discutidos por Oliveira
Filho (1976) e Padua (2012), Dencker (2007, p. 125) aponta que no paradigma da Teoria Critica

eles a caracterizam como

¢ Ontologia critico-realista: a tarefa do pesquisador é conseguir que 0s sujeitos
atinjam um nivel verdadeiro de consciéncia (atua na transformac&o).

e Epistemologia subjetiva: o processo de investigacdo é mediado pelos valores do
pesquisador.

o Metodologia dialdgica/transformadora: procura ndo ser manipulativa e elevar a
consciéncia para obter a transformacéo social.

Importa destacar que, seguindo o pensar de Farias Filho e Arruda Filho (2013, p. 46) de que

“Uma teoria € um conjunto de partes (categorias, conceitos e variaveis)”, o Modelo de Fluxos
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Mudltiplos (KINGDON, 1995, 2007a, 2007b, 2011) pode ser considerado uma teoria. E, com
base no discutido quanto & Teoria Critica, € possivel de ser considerado, ainda, como uma
vertente dessa teoria.

Em relacdo aos objetivos, de acordo ainda com Dencker (2001, 2007), Farias Filho e
Arruda Filho (2013), Veal (2011) e Vidal (2006), a pesquisa cujos resultados séo ora revelados
é uma pesquisa explicativa, pois “Visa identificar os fatores que determinam ou contribuem
para a ocorréncia dos fendmenos” (FARIAS FILHO; ARRUDA FILHO, 2013, p. 63). E,
igualmente, ter em vista um aprofundar de conhecimentos sobre o problema, apontando o modo
e 0s motivos que o fazem acontecer. Assim, analisou-se como o turismo ascende & agenda
governamental dos estados do Amazonas e do Para e as implicacdes disso na formulacdo das
politicas publicas para o desenvolvimento da atividade turisticas nesses estados.

Com base no disposto por Marques, Manfroi e Castilho (2006), € uma pesquisa
classificada como avaliacdo, uma vez que analisa tais politicas publicas, com vistas a contribuir
para 0 melhoramento das mesmas. Quanto a relagdo sujeito-objeto da pesquisa, ainda no pensar
desses Gltimos autores, é uma pesquisa empirico analitica. Nesta modalidade, o pesquisador
se posiciona estrategicamente a distancia do objeto pesquisado, ndo se envolvendo
subjetivamente com as variaveis intervenientes.

Em relac&o aos procedimentos técnicos, a pesquisa constitui-se em um estudo de caso
(CHIZZOTTI, 1991; DENKER, 2007; FARIAS FILHO; ARRUDA FILHO, 2013;
MARQUES; MANFROI; CASTILHO, 2006; MASSUKADO, 2008; NEVES, 1996; PADUA,
2012; VEAL, 2011; YIN, 2010), pois propde uma andlise densa e detalhada sobre o objeto de
estudo com o fito de recomendar a¢des que o transformem. Isto alicercado, em conformidade
com o disposto por Yin (2010), em uma delimitacdo prévia do problema objeto da pesquisa,
estruturada em uma fundamentacdo tedrica e técnica para o levantamento de dados
propriamente dito. Consoante, ainda, a Yin (2010), é um estudo de caso multiplo®.

A pesquisa realizada objetivou explicar como ocorreu o processo de formulacdo das
politicas pablicas de turismo dos estados do Amazonas e do Para, ressaltando a ascensdo do
turismo as agendas desses estados. Dessa feita, considerando o disposto por Chizzotti (1991),
0 estudo de caso tanto delineou o contexto situacional no qual tal processo se desenrolou;
quanto apontou aspectos relevantes atrelados a tal contexto. Tais aspectos sdo: o papel
desempenhado pelos atores envolvidos nas fases pre-decisdrias do processo de formulagéo

dessas politicas; a caracterizagdo dos problemas, das alternativas e do clima politico que

L Em funcéo de serem objeto de andlise duas politicas publicas de turismo distintas, materializadas em dois planos
de desenvolvimento turisticos diferentes e que foram formulados em periodos também diversificados.
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influenciaram no estabelecimento das agendas; e a caracterizacdo do momento no qual a
convergéncia dos problemas, alternativas e clima politico propiciou ao turismo ascender a
agenda dos estados em tela.
Assim, a questdo primordial respondida pela pesquisa ora retratada foi: por que e como
o0 turismo se torna proeminente e ascende as agendas dos governos dos estados do Amazonas
e do Pard? Esta questdo se fragmentou nas questbes mais especificas abaixo descritas que
colaboraram para responder a questéo principal.
a) Como sédo identificados e apresentados os problemas que moldam as politicas
publicas de turismo dos estados do Amazonas e do Para?
b) Como as alternativas propostas sdo geradas, selecionadas e difundidas?
¢) Quem sdo os atores envolvidos nesses processos?
d) Como o clima politico influencia o estabelecimento das agendas dos estados do
Amazonas e do Para?
e) Como é realizada a convergéncia dos fluxos (problemas, politicas publicas e
politica)? Quando as janelas de oportunidade de politicas publicas que se abrem?
Quem é/sdo o(s) empreendedor(es) de politicas publicas e qual o papel por ele(s)

desempenhado(s) nessa conexao?

O desenvolvimento da pesquisa foi realizado parte no estado do Amazonas e parte no
estado do Pard, mais especificamente em suas respectivas capitais, Manaus e Belém. Conforme
dito anteriormente, o suporte analitico e metodolégico foi fornecido pelo Modelo de Fluxos
Multiplos (Multiple Streams Model) e, consoante ao disposto por esse modelo, teve-se como:

a) Categorias de analise: 1) problemas (identificacdo e apresentacdo dos problemas); 2)
politicas publicas (geracdo, selecdo e divulgacdo das alternativas); 3) politica
(contexto politico, articulacdo entre os atores);

b) Variaveis interpretativas: 1) problemas: indicadores, eventos-foco, feedback sobre
programas existentes; 2) politicas publicas: viabilidade técnica, harmonia com o0s
valores das comunidades de especialistas e antecipacdo de restri¢fes; 3) politica:
clima ou humor politico estadual, mudancas nos governos, forgas politicas
organizadas;

c) Tecnicas de coleta de dados: pesquisa documental e entrevistas.

A metodologia para a realizagdo da pesquisa foi dividida em quatro fases. A primeira
constou de pesquisas bibliograficas (FARIAS FILHO; ARRUDA FILHO, 2013; PADUA,
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2012) considerando os temas Turismo; Politicas Publicas e Planejamento; e Andlise de Politicas
Publicas. Tais pesquisas contribuiram para o estabelecimento do estado da arte sobre os
referidos temas; para construir a base tedrico-conceitual norteadora do estudo realizado; e para
a caracterizacdo preliminar dos loci da pesquisa. Foram procedidas consultas em livros,
periddicos, rede de informagdes e em documentos oficiais.

Constou, também, de pesquisas exploratorias em Belém e Manaus visando, ademais dos
objetivos apontado no paragrafo anterior, uma primeira aproximacao ao objeto de estudo. Em
Belém, a pesquisa aconteceu de 23 a 30 de julho de 2012; e em Manaus, ocorreu de 14 a 20 de
abril de 2013. Durante tais visitas conseguiu-se identificar alguns dos principais atores
envolvidos no turismo nos dois estados, realizar entrevistas livres e semiestruturadas com
alguns deles e obter cdpias e originais de documentos.

Essa fase contribui para a construcdo, conforme afianca Yin (2010), da ideia geral sobre
0 objeto estudado. Assim, vale destacar o imperativo de se buscar o novo, a partir do
estranhamento daquilo que se constitui em dominio geral, em senso comum. Ela também
possibilitou a “[...] domesticagdo tedrica do olhar” (OLIVEIRA, R., 1996, p. 15), cooperando
para um olhar o objeto estudado de modo distinto do comumente realizado.

A titulo de complementacdo e/ou atualizagdo das informaces, pesquisas bibliograficas
novas foram realizadas nas mesmas fontes acima apontadas. Assim como também junto as
organizacOes governamentais e ndo governamentais que se fizeram necessarias e possiveis, a
exemplo dos 6rgaos estaduais de turismo. E serviram para manter atualizado o estado da arte
sobre os temas em tela, notadamente sobre a analise de politicas publicas de turismo; e sobre
as politicas de turismo dos dois estados.

A segunda fase consistiu na pesquisa de campo, a observacao da realidade in loco. Nesta
fase foi procedida a coleta de dados junto aos atores sociais dos estados do Amazonas e do Para
envolvidos nos processos pré-decisorios, de estabelecimento da agenda e especificacdo das
alternativas, das politicas publicas de turismo. O objetivo foi, a se pensar em consonancia como
o disposto por Kingdon (1995, 2007b, 2011), ouvir os atores, denominados por ele participantes
ativos visiveis e invisiveis.

Entre os atores apontados por Kingdon (1995, 2007b, 2011) como visiveis, de inicio, a
ideia era considerar prioritariamente os ocupantes de cargos do alto escaldo do Executivo e do
Legislativo (secretario de turismo do Para, presidente da Empresa Estadual de Turismo do
Amazonas, e deputados ligados ao turismo nos dois estados). E entre os invisiveis, 0s ocupantes
de <cargos do segundo escaldio do Executivo (diretores) e do Legislativo

(funcionarios/representantes das Comissdes de Turismo) dos dois estados; integrantes dos
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Foruns Estaduais de Turismo; representantes do trade turistico e outros atores identificados
pelos informantes anteriores. Com isso, pretendia-se aprofundar e minudenciar o que foi
erigido, na fase inicial da pesquisa, sobre o objeto de estudo?.

Foram utilizados, como instrumento e/ou técnica de levantamento de dados, a pesquisa
documental e a entrevista. A primeira, em virtude da existéncia de documentos sem tratamento
analitico. Mas que guardam informac®es relevantes para a compreensdo das categorias de
analise acima apontadas.

A pesquisa documental foi realizada em dois momentos, a se considerar o disposto no
Modelo de Fluxos Multiplos (KINGDON, 1995, 2007a, 2007b, 2011). No primeiro momento,
tendo como objetivo analisar comparativamente a identificacdo e apresentacdo dos problemas;
e no segundo, a geracdo, selecdo e divulgacdo das propostas de alternativas. Em ambos foi
efetivada em documentos existentes na AMAZONASTUR, PARATUR e SETUR, incluindo,
entre outros, atas de reunifes dos Féruns Estaduais de Turismo; relatérios de trabalho das
empresas de consultoria; reportagens/noticias vinculadas nas midias locais; e slides de

apresentacdes em palestras. O que pode ser visualizado no Quadro 1.

Quadro 1 — Sintese da Pesquisa de Campo, considerando a pesquisa documental

Identificacdo Quant. Descricéo

Plano Estadual de Turismo 02 91 plano de cada estado, .ambos em duas versoes:
integral e resumo executivo.
16 do Amazonas, referentes aos anos de 2006,

Atas dos Foruns Estaduais de 31 2007 e 2008;

Turismo 15 do Pard, referentes aos anos 2010, 2011 e
2012.

Relatorio de Trabalho das 01t Relatorio Fase | do Plano de Turismo do Estado

empresas de Consultoria do Para.

Reportag?ns/notlmas sobre a 01 do Amazonas:

formulacédo dos planos 05 ,

. . 04 do Para.

veiculadas na midia local

Slides de apresentacGes em 02 palestras da gestora estadual de turismo do

palestras dos gestores 03 Amazonas;

estaduais de turismo 01 palestra do gestor estadual de turismo do Para.

Carta manifesto do trade o1 Apresentando o posicionamento do trade sobre 0

turistico paraense turismo no Para no periodo de 2007-2010.

Fonte: Elaborado pela autora (2015).

(1) O relatério do trabalho da empresa de consultoria do Amazonas ndo foi disponibilizado, a justificativa
informada foi que o produto contratado foi a formulacdo do Plano Victéria Régia e ndo o relatério da atuagéo da
consultoria. E o acesso ao plano foi permitido.

2 Qual seja, vale lembrar, a analise da formulagdo das politicas pUblicas de turismo do Amazonas e do Para.
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O segundo instrumento e/ou técnica de levantamento de dados utilizado foi a entrevista,
por considera-la a mais apropriada para ouvir e entender a racionalidade dos atores envolvidos.
Com ela é possivel conseguir informacBes sobre os conhecimentos, crencas, sentimentos e
desejos dos entrevistados, bem como suas explicacbes e posicionamentos referentes a
determinado assunto ou situagéo. A se considerar alguns autores, a exemplo de Dencker (2001,
2007), Farias Filho e Arruda Filho (2013), Flick (2001), Padua (2012) e Veal (2011), nesta
pesquisa forma utilizadas entrevistas semi ou parcialmente estruturadas.

Foram realizados dois grupos de entrevistas. Em consonancia com o que defende
Kingdon (1995, 2007b, 2011), no primeiro foram entrevistados os participantes visiveis, uma
vez que sdo eles que definem o estabelecimento da agenda, buscando-se levantar dados
referentes a compreensdao e apresentacdo dos problemas. O segundo compreendeu oS
participantes invisiveis, que sdo os com maior poder de influenciar na escolha, na especificacao
das alternativas, objetivando-se conseguir, junto a eles, informacgdes quanto a geracao, selecdo
e divulgacdo das propostas de alternativas de politicas publicas. O Quadro 2 apresenta uma

sintese das entrevistas realizadas e no Apéndice A constam os roteiros delas.

Quadro 2 — Sintese da Pesquisa de Campo, considerando as entrevistas realizadas

Identificacdo Quant Amazonas Paréa
Total
A_\t(,)re§ 02 01 Gestora de turismo do 01 Gestor de turismo do Para.
Visivels Amazonas.
01 Representante da empresa de | 01 Representante da empresa
consultoria que coordenou a | de consultoria que coordenou a
formulacéo do Plano de Turismo do | formulagdo do Plano de
Amazonas; Turismo do Parj;
01 Representante do Amazonas | 01 Representante da Diretoria
Convention & Visitors Bureau, | de Economia e Fomento da
responsavel pela Secretaria | extinta PARATUR,
Executiva do Férum de Turismo do | responsavel pela Secretaria
Atores Amazonas; o Exef:utiva do, Forum de
Invisiveis 08 01 Representante da _Comlssao Turismo do Parg; _
Permanente de  Turismo e | 01 Representante da Comisséo
Empreendedorismo (CTPE) da | Permanente de Turismo e
Assembleia Legislativa do | Esporte (CPTE) da Assembleia
Amazonas (ALEAM); Legislativa do Para (ALEPA).
02 Representantes da Universidade
do Estado do Amazonas (UEA),
instituicdo de ensino  superior
integrante do Férum de Turismo do
Amazonas.

Fonte: Elaborado pela autora (2015).
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Em complementacdo ao Quadro 2, e considerando os participantes visiveis e invisiveis
preconizados por Kingdon (1995, 2007b, 2011), algumas consideragOes necessitam ser feitas.
Primeiro, quanto as informac@es referentes aos atores visiveis do estado do Para, governador
do estado do Para e Comité Eleitoral foram obtidas a partir das suas propostas de campanha e
da Agenda Minima Pacto pelo Para®, uma vez que néo foi possivel ouvi-los em pessoa. Quanto
a midia, foram conseguidas com base nas reportagens e noticias referentes exclusivamente
sobre o plano de turismo veiculadas no periodo de formulacéo dele. O representante do primeiro
escaldo do Legislativo nédo foi ouvido, pois o Legislativo paraense ndo participou da formulacéo
dessa politica.

E aos atores visiveis do estado do Amazonas, tem-se que ndo foi possivel ouvir o
governador do estado e o comité eleitoral, em virtude, respectivamente, do cargo ocupado e por
ndo se ter conseguido identificar os seus integrantes. Também ndo foram encontradas as
propostas de campanha e a Agenda Minima. Quanto & midia e ao primeiro escaldo do
Legislativo, a situacdo aconteceu do mesmo modo que no estado do Para.

Segundo, em relacdo aos atores invisiveis dos dois estados, tem-se que as informacgoes
referentes aos participantes dos Foruns Estaduais de Turismo foram conseguidas por meio das
atas das suas reunides. Isto, pois, em virtude do quantitativo de participantes dos féruns e, no
caso do Amazonas, devido a formulacdo do Plano de Turismo Victéria Régia néo ter sido pauta
de discussdo do referido forum. Os representantes do trade turistico de ambos os estados ndo
foram ouvidos, excetuando-se a representante do Amazonas Covention & Visitors Bureau, em
virtude da identificagdo dos que participaram da formulac&o dos planos ndo ter sido possivel®.

No caso dos servidores publicos de carreira e dos nomeados politicos do baixo escaldo
da administracdo executiva convém destacar que no Para foi ouvida a servidora identificada
como a que acompanhou de perto o servi¢o da empresa de consultoria. Ressalta-se que além de
ser servidora de carreira, ela era, também, nomeada politica ocupando cargo de direcdo. Outros
servidores ndo foram ouvidos uma vez que a atuacdo deles se deu mais no suporte a Chias

Marketing, notadamente em relacdo ao fornecimento de informacdes.

3 Documento que congrega as agdes prioritaria do governador eleito Siméo Jatene, divulgado por ocasido dos
cem primeiros dias de seu governo.

4 Vale ressaltar que nos planos dos dois estados ndo consta a identificagdo dos atores ouvidos, em que pese conste
neles que foram ouvidos gestores publicos, privados, representantes do trade turistico e, no caso do Parg, os
turistas e representantes do trade nacional e internacional (das agéncias e operadoras de turismo). E que as
empresas de consultoria ndo possuem mais qualquer registro (p. ex. lista de presenca das oficinas, relacdo de
entrevistados por entidade, formulérios preenchidos, questionarios respondidos etc.) da oitiva desses atores.
Em razdo disso ndo foi possivel ouvi-los para a redacao desta tese.
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No Amazonas, identificou-se 0 nomeado politico de segundo escaldo que acompanhou
a atuacdo da empresa de consultoria. Todavia ndo foi possivel ouvi-lo em virtude, no inicio, de
somente falar pela AMAZONASTUR a sua presidente e, posteriormente, por ele ndo trabalhar
mais na empresa e continuar sem autorizacdo para discorrer sobre qualquer tema referente a
ela. Quanto aos demais servidores, ocorreu situagao similar ao Parg, isso agregado a orientago
a qual estava subordinado o nomeado que acompanhou a Inddstrias Criativas.

Com relacgdo ainda ao estado do Amazonas, convém fazer um esclarecimento quanto a
oitiva de representantes de uma instituicdo de ensino superior. Eles foram ouvidos em virtude
da necessidade de confirmagdo da informacdo de que o Forum Estadual de Turismo nédo
participou da formulacdo do Plano Victoria Régia. Optou-se por ouvir uma institui¢do de ensino
uma vez que a secretaria executiva do forum era exercida por uma instituicao do trade turistico
amazonense, 0 Amazonas Convention & Visitors Bureau.

O ouvir os atores foi realizado visando, a se pensar como Oliveira, R. (1996), estabelecer
uma relagdo dialdgica, uma interlocucdo entre entrevistador e entrevistado tendo em vista a
construcdo melhor do conhecimento. Por conseguinte, foi importante fazer a identificacéo e o
registro auditivo dos pesquisados. E tanto o olhar quanto o ouvir estdo presentes nestas duas
primeiras fases da pesquisa e séo complementares.

Aspecto relevante quanto as entrevistas® é que a historia oral estabelecida a partir dos
dados recolhidos por meio delas contribuiu sobremaneira para o enriquecimento da pesquisa
em tela. Isto, uma vez que, seguindo o que assevera Thompson (2002), a entrevista (evidéncia
oral) é capaz de captar detalhes e meandros impossiveis de serem apreendidos de outra maneira.
Proporciona, também, correcbes fundamentais aos registros existentes e obtém algo mais
penetrante e basilar, pois, ao converter 0s objetos de estudo em sujeitos coopera para uma
historia mais consistente, viva e verdadeira.

As duas primeiras fases constituiram o processo de coleta de dados e, na visdo de
Oliveira, R. (1996), o olhar e o ouvir. Por sua vez, a terceira fase consistiu na anlise e
interpretacdo dos dados coletados. Conforme Dencker (2001, 2007) e Yin (2010) defendem, na
analise as evidéncias coletadas foram reunidas e ordenadas visando obter as respostas ao
problema em questdo. Na interpretacdo tais evidéncias foram visualizadas de maneira mais
ampla, com o fito de estabelecer a correlagcdo entre elas e o arcaboucgo tedrico-conceitual

utilizado.

5 Convém destacar que os entrevistados permitiram a divulgacio das informaces prestadas de maneira verbal
(com registro constante na gravagdo das entrevistas) e/ou por escrito (por meio da assinatura de um termo de
autorizacdo ou de respostas fornecidas por escrito aos questionamentos).
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Em relacdo a anélise das evidéncias coletadas em um estudo de caso, Yin (2010, p. 154)
argumenta que por esta ser de dificil realizagdo ¢ imprescindivel que seja seguida uma “[...]
estratégia analitica geral, definindo as prioridades para o que analisar e por qué€”. Tal priorizagado
carece ser realizada cuidadosamente de modo a impedir a geracéo de resultados tendenciosos.
Essa estratégia “[...] ajudard a tratar das evidéncias imparcialmente, produzir conclusdes
analiticas vigorosas e eliminar interpretagdes alternativas” (YIN, 2010, p. 158). Ele estabelece
quatro estratégias que podem ser utilizadas individualmente ou combinadas entre elas.

Consoante a esse autor, a primeira e mais preferida estratégia é seguir as proposi¢oes
tedricas que conduziram ao estudo proposto e as quais retratam as questdes da pesquisa, a
revisdo da literatura e hip6teses novas. A segunda consiste em organizar o estudo de caso a
partir do desenvolvimento de uma estrutura descritiva tedrica. A terceira estratégia é usar de
dados qualitativos e quantitativos como tatica analitica. E a quarta consiste em definir e testar
explanagdes concorrentes. A opc¢do deste estudo consistiu na utilizagdo conjunta da estratégia
pautada nas proposicOes tedricas e da referente ao uso de dados qualitativos como tética
analitica.

Quanto a interpretacdo dos dados, é nesse momento que 0 pesquisador expressa,
segundo Dencker (2001, 2007), o significado exato dos dados coletados. Isto em conformidade
com o objetivo do estudo. E nela, igualmente, que ele realizara os encadeamentos 16gicos e as
comparacBes necessarias; enunciara principios; e realizara, quando possivel, generalizagdes.

Para a interpretacdo e analise das informacdes obtidas durante a pesquisa de campo foi
utilizada a analise de conteudo. Esta consiste em “Um conjunto de instrumentos
metodoldgicos cada vez mais sutis em constante aperfeigoamento, que se aplicam a “discursos”
(conteddos e continentes) extremamente diversificados” (BADIN, 2011, p. 15, grifo do autor).
E pode ser utilizada para analisar o contetido tanto de mensagens verbais quanto de ndo verbais.

Nesta pesquisa, a analise de contetido foi empregada para ponderar sobre 0s conteidos
das entrevistas (descritas no Quadro 2) e dos documentos levantados (relacionados no Quadro
1). Destaca-se que, para a melhor aplicacdo dela, as entrevistas foram transcritas integralmente.
E que, ademais das obtidas durante a pesquisa de campo, foram analisadas também as
conseguidas durante as pesquisas exploratdrias, anteriormente mencionadas.

A anélise dos contetdos das entrevistas e dos documentos acima descritos foi efetivada,
conforme estabelece Badin (2011), tomando como unidade de analise as palavras problemas,
politicas publicas e politica. E como categorias de andlise: identificacdo e apresentacdo dos
problemas, para problemas; geracdo, selecdo e divulgacdo das alternativas, para politicas

publicas; e contexto politico e articulagdo entre os atores, para politica. Essas unidades e
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categorias de analise foram definidas considerando os objetivos, a hipétese e as categorias e
variaveis da teoria de base analitica utilizada, o Modelo de Fluxos Multiplos.

Posterior a analise e interpretacdo das evidéncias coletadas e a partir delas ocorreu o
momento da textualizacdo. E, sob o ponto de vista de Oliveira, R. (1996), o escrever, a
transformacéo das impressoes obtidas pelo olhar e ouvir em discurso, em produto final. Essa
foi a quarta fase da metodologia de realizacdo da pesquisa ora relatada. Assim, de posse das
informacdes colhidas nas trés primeiras fases desta pesquisa foi elaborado o trabalho escrito.

No escrever foi especificada de modo cabal, segundo Oliveira, R. (1996), a integracédo
entre o trabalho de campo e a construgéo do texto. Esta foi a fase de complexidade maior do
estudo de caso, conforme defende Yin (2010), e em razdo disso foi construida paulatinamente.
Ela foi composta em partes, redigidas em consonancia com a coleta, analise e interpretacdo das
evidéncias.

O texto foi reescrito inimeras vezes. Isto, como defende Oliveira, R. (1996), com o
objetivo de confirmar a veracidade das informac6es descritas, aprofundar a analise realizada e
consolidar os argumentos defendidos, ademais de aperfei¢oa-lo quanto a formatacdo. Com isso,
a pesquisa apresentada contribuiu para a construcdo de um conhecimento novo e,
consequentemente, de uma maneira nova de pensar quanto ao objeto estudado.

Consoante a proposic¢do de Oliveira Filho (1976) e considerando o acima descrito, a
pesquisa ora relatada esta pautada em um esquema teorico de fundamentacdo. Ela apresenta
fundamentos l6gicos, epistemoldgicos e ontoldgicos; sistema tedrico, composto por conceitos,
hipbtese e teoria; e sistema de verificacdo, congregando método e técnicas. E os fundamentos,
sistema tedrico e de verificacdo estdo articulados entre si.

E mais, seguindo o pensar de Yin (2010), contribuiu para testar o Modelo de Fluxos
Multiplos. Foi possivel verificar a aplicabilidade dele a realidade amazdnica, a partir da sua
utilizacdo para a andlise do processo de formulacdo das politicas publicas de turismo dos
estados do Amazonas e do Para. E, igualmente, propor adaptacdes nele, de modo a adequéa-lo
as especificidades do objeto de estudo e dos loci da pesquisa.

Convém ressaltar, finalmente, que este estudo alicer¢ou-se nos principios da ética e da
eficiéncia na pesquisa, conforme defendem Santoyo (1992) e Simonian (2005). Tencionou-se
cooperar, com ele, para a constituicdo de um conhecimento que subsidie os atores envolvidos
na formulacdo de politicas publicas, em situacGes futuras. Pretendeu-se que a coleta das
evidéncias fosse fidedigna aos acontecimentos inerentes ao objeto de estudo e que revelasse a
veracidade dos fatos e o posicionamento dos envolvidos. Isso permitiu identificar equivocos e

acertos, de modo a contribuir com a formulagdo futura de politicas publicas de turismo que
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atentem efetivamente para as possibilidades e realidade da regido Amazonia e possam atender
aos anseios e necessidades da populagéo local.

Este estudo esta estruturado, além deste, em mais oito capitulos. No capitulo dois é
apresentado o estado da arte sobre turismo; politicas publicas e planejamento. Discorre-se sobre
a gestdo do turismo, destacado a relacdo entre os atores nela envolvidos; o processo evolutivo
por qual ela passou no Brasil; e as implicagdes dos dados estatistico na gestdo das politicas
publicas e do planejamento turistico.

No capitulo 3 apresenta-se 0os modelos e vertentes analiticas referentes ao processo de
formulagdo das politicas publicas. E descreve-se a teoria de base analitica que subsidiou a
pesquisa, 0 Modelo de Fluxos Mdltiplos (Multiple Streams Model) de John W. Kingdon. Nessa
descricdo sdo destacados os conceitos e defini¢des nela estabelecidos, a dinamica do modelo,
os atores envolvidos; e algumas consideracdes adicionais em relacéo ao uso dela.

No quarto capitulo se faz uma caracterizacdo politico-institucional e turistica dos loci
da pesquisa, os estados do Amazonas e do Pard. Quanto ao primeiro aspecto, faz-se uma
abordagem sobre a estrutura de gestdo e sobre as politicas publicas de turismo do Amazonas e
do Para. E ao segundo, descreve-se 0 potencial turistico e apresentam-se 0s nimeros dele nos
dois estados.

No quinto capitulo discorre-se sobre o processo de estabelecimento da agenda nos
estado do Amazonas e do Pard. Apresenta-se os fluxos desse processo, ressaltando os fatores
que os influenciam. E, em seguida, os atores envolvidos nele.

No capitulo seis pondera-se sobre o processo de especificacdo das alternativas nos
estado do Amazonas e do Para. Assim como no capitulo anterior, isso é feito inicialmente
abordando o fluxo desse processo e os fatores que o impactam. E, posteriormente, a atuacao
dos atores que o influenciam.

O capitulo sete apresenta a unido desses dois processos, via convergéncia dos fluxos que
os compdem. E nele que se aborda a mudanca na agenda dos estados do Amazonas e do Para,
possibilitada pela convergéncia desses fluxos e maximizada pela atuagdo do empreendedor de
politicas publicas. Este é também analisado neste capitulo.

O oitavo capitulo destaca as implicagdes tedricas e sociais da pesquisa. Assim sendo,
sdo apontados os avangos em relacdo a literatura sobre analise de politicas publicas de turismo
e os limites da teoria de base analitica. E se propdem-se adaptagdes a ela.

E no nono capitulo, as conclusdes a que se chegou sdo apresentadas. Assim como
tambeém as perspectivas para a realizacéo de estudos novos relacionados ao tema. Uma vez que

ndo se esgotou, de certo, as discussdes sobre isso.
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2 ESTADO DA ARTE SOBRE GESTAO DO TURISMO, POLITICAS PUBLICAS E
PLANEJAMENTO

A tematica da pesquisa ora apresentada consiste na analise de politicas publicas, objeto
de realizagdo e, consequentemente, de estudos ainda recentes. Em se tratando especificamente
do estudo sobre as politicas publicas de turismo dos estados do Amazonas e do Pard, carecem
de ser abordadas questdes como turismo, politicas publicas e planejamento do turismo. Em

virtude disso, alguns entendimentos sdo discorridos a seguir.

2.1 A gestdo do turismo: uma experiéncia marcante no seculo XXI

Neste topico é feita uma discussdo sobre o turismo sob dois aspectos. O primeiro é sobre
a gestdo publica do turismo no Brasil, enfocando a interacdo dela com os demais atores sociais,
considerando que a administracdo publica no pais passou por varias mudancas, que
repercutiram na gestdo do turismo. O segundo consiste no delineamento da situacdo do turismo
brasileiro, em termos numéricos, com base nos dados dos organismos oficiais de turismo
internacionais e nacionais e no contexto socioecondmico, politico e ambiental em voga. Optou-
se por fazer tal discussdo uma vez que ela apresenta questdes que repercutem na formulagéo

das politicas publicas de turismo e no planejamento turistico.

2.1.1 A relacdo entre a gestdo publica do turismo e 0s demais atores sociais: um processo em

construcgéo

Discutir sobre as politicas publicas e o planejamento do turismo requer discorrer, antes,
mesmo que en passant, sobre os atores sociais envolvidos, comumente categorizados como
poder publico, iniciativa privada e sociedade civil organizada. E a atuacao de tais atores vem
sendo delineada, ao longo dos anos, em conformidade com o contexto historico, politico, social
e econdmico do pais. Aborda-se, neste subcapitulo, a gestdo publica do turismo e a interface
entre os atores sociais, destacando o papel desempenhado por eles. Discorre-se, inicialmente,
sobre a administracdo pablica brasileira e sobre as reformas nela ocorridas e, posteriormente,

sobre a gestdo publica do turismo.
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2.1.1.1 A administrac&o publica no Brasil: do patrimonialismo ao Novo Servico Publico

Com vistas a constituir um arcabougo base, toma-se como ponto de partida uma
diferenciacéo breve entre estado, governo e poder publico/administracdo publica/setor publico.
Na percepcdo de Matias-Pereira (2007, p. 3), o Estado-nagéo tem, na atualidade, a fungéo

fundamental de

[...] ampliar de forma sisteméatica as oportunidades individuais, institucionais e
regionais. Deve preocupar-se, também, em gerar estimulos para facilitar a
incorporacdo de novas tecnologias e inovagdes no setor publico que proporcionem as
condicBes exigidas para atender as demandas da sociedade contemporanea.

Para tal autor, intermediando a relacdo entre o ente ficticio estado e a sociedade estd a
administracdo pablica. Assim sendo, o estado “[...] por meio da administragdo publica, tem a
responsabilidade de atender as demandas da sociedade, com servi¢os publicos de qualidade e
transparéncia” (MATIAS-PEREIRA, 2007, p. 3). Mas, para tanto, a administracdo publica
necessita, em qualquer que seja a escala de atuacdo (federal, estadual ou municipal), estar
estruturada de tal modo a atuar eficiente, eficaz e efetivamente.

De acordo com Silva e Bassi (2012, p. 16), 0 estado “[...] ¢ uma organizagao politica,
administrativa e juridica que se constitui com a existéncia de um povo em um territorio fixo e
submetido a uma soberania”. Tal organizagdo constitui-se fundamentalmente pelas
particularidades comuns de determinado povo no territorio por ele ocupado. Esse povo se
ordena, estabelecendo uma sociedade sob o direcionamento conjunto do estado com o fito de
conservar o poder politico soberano.

Tais autores afiangcam, ainda, que o estado “[...] é permanente [...], mas se estrutura a
partir de governos, que sao transitorios e fazem a gestdo da coisa publica, pela qual se estabelece
0 poder soberano do Estado” (SILVA; BASSI, 2012, p. 16). E que os governos devem “|...]
representar e atender os anseios do estado, pensando estrategicamente e agindo de modo
planejado para o bem publico” (SILVA; BASSI, 2012, p. 17), em razdo da utilizagdo das
atribuicGes a eles aferidas e tendo como instrumentos de ac&o as politicas publicas. A partir
disso € possivel entender, entdo, o poder publico como o conjunto dos 6rgaos com autoridade
para realizar os trabalhos do estado.

E vélido considerar neste momento, que tais 6rgéos e a sociedade como um todo, aqui
incluidos os proprios individuos, tem suas atuagGes delimitadas por aquilo que North (1993)

denomina de instituicBes. Na concepc¢éo desse autor, as instituigdes “[...] son las reglas del juego
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en una sociedad o, mas formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma
a la interaccion humana” (NORTH, 1993, p. 13). Em outros termos, sd0 as normas ou regras
que regem as sociedades; ou ainda, os limites instituidos pelos homens para disciplinar as
interacdes entre si.

North (1993) define que as instituicdes podem ser formais ou informais. As formais séo
as leis, as normas, os regulamentos formalizados, escritos, impostos por um governo ou agente
com poder de coercdo; e as informais sdo os codigos ou normas de conduta, os valores, 0s
costumes e as tradicdes constituidos no ambito da propria sociedade. E que as instituices
formais e informais de uma sociedade em um tempo determinado constituem sua matriz
institucional, cuja responsabilidade esta na defini¢do do vetor de estimulo para os atores sociais
diversos. Assim, a evolucdo das matrizes institucionais € que configura, com suas respectivas
consequéncias sociais, politicas e econémicas, a historia de uma sociedade.

Nesse contexto, tem-se que a administracdo publica no Brasil passou, desde o inicio do
século XX, mais precisamente a partir da década de 1930, por rupturas e transformacdes, que a
possibilitaram evoluir de um modelo patrimonialista a um mais lapidado pelos preceitos
democratico, denominado Novo Servico Publico. Varios autores discutem a trajetdria dessa
evolugéo, entre os quais Bresser-Pereira (2000), Lima Junior (1998), Salm e Menegasso (2009)
e Vieira (2008). Outros discutem as implicacOes dessas mudangas na regido Amazonica, a
exemplo do Brito (2001), Castro (2001) e Mathis (2001); e outros a experiéncia de estados
nacionais, a exemplo do Soares, Conceicdo e Farias Filho (2004) que tomam como objeto de
estudo o estado do Para. Tais mudancas ecoaram, e o fazem até hoje, na gestdo do turismo nas
esferas federal, estadual e municipal.

Todavia, antes de abordar as implicacGes dessas mudangas no turismo, convém
discorrer, mesmo que brevemente, sobre elas. De acordo com Bresser-Pereira (2000), Lima
Junior (1998) e Vieira (2008), ha basicamente trés maneiras ou modelos de administracdo do
estado: a administracdo patrimonialista, a burocrética e a gerencial. Sobre cada um deles sera
ponderado posteriormente, em linhas gerais.

Com base no disposto pelos autores acima, 0 modelo patrimonialista caracteriza-se por
ser do estado, mas ndo primar pelo interesse publico e por ser tipico dos estados anteriores ao
avanco do capitalismo industrial. A Administracdo Publica Burocratica é alicer¢ada no servico
civil profissional. E a Administragdo Publica Gerencial é também denominada de Nova Gestao
Publica, do inglés New Public Management, que, consoante a Moquete-Gusman (2009), nada
mais é que a utilizacdo de estratégias de mercado para solucionar problemas de ordem politica,

historica e cultural do estado.
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Salm e Menegasso (2009) apontam, igualmente, trés modelos de administragéo do
estado, considerados por eles complementares entre si na producio e alocagdo do bem comum®,
porém com uma classificacdo que difere um pouco da apresentada anteriormente. O primeiro
modelo é a Administracdo Publica Convencional, também nominada Velha Administracéo
Publica, pautada na perspectiva da burocracia patrimonialista; o segundo é o da Nova Gestéo
Publica, que nasce como resposta as deficiéncias da Velha Administracdo; e o terceiro € o Novo
Servico Pablico, considerado por eles como modelo/proposta emergente.

Por sua vez, Matias-Pereira (2007) adota classificacdo similar. Ele discorre sobre 0s
modelos burocrético weberiano, gerencial da administracdo publica e o modelo Public Service
Orientation (PSO). Este altimo nada mais é que 0 Novo Servico Publico.

A se pensar conforme Bresser-Pereira (2000), Lima Junior (1998), Matias-Pereira
(2007) e Vieira (2008), tem-se que as maneiras de administrar o estado brasileiro passaram por
reformas, na tentativa de redefinir a funcdo e o papel do estado e de transformar e modernizar
o funcionamento do mesmo. A primeira grande reforma foi a Burocrética; a segunda a Reforma
Gerencial; e ressalta-se, ainda, a importancia do Decreto-Lei n°. 200 de 25 de fevereiro de 1967.
A Reforma Burocrética e 0 Decreto-lei n°. 200 ocorreram em conjunturas histéricas de ditadura
politica (o Estado Novo de Vargas, de 1937 a 1945; e o periodo militar, de 1964 a 1985), ao
passo que a Reforma Gerencial teve como antecedente o processo de redemocratizacdo do
Brasil, cujo apice ocorreu em 1985.

A Reforma Burocréatica de 1936 constituiu-se como contraposicao ao patrimonialismo,
até entdo em voga, e levou a criacdo e implantagdo do aparelho administrativo no Brasil, “[...]
através de dois mecanismos tipicos da administracdo racional-legal: estatutos normativos e
orgaos normativos e fiscalizadores” (LIMA JUNIOR, 1998, p. 5). Tais mecanismos tinham o
fito de organizar, ordenar e uniformizar os procedimentos a serem seguidos. Passava-se da
administracdo patrimonialista a publica burocratica; norteada pelo controle, padronizacéo,
prescricdo e centralizacdo; e que, segundo Salm e Menegasso (2009), ndo contava com a
participacao dos cidad&os para a producao do bem publico.

Merece destaque no ambito dessa reforma, ressaltam Lima Junior (1998), Soares,
Conceicao e Farias Filho (2004) e Vieira (2008), a Lei n°. 184, de 28 de outubro de 1936. Ela

organizava efetivamente a area de pessoal, com a defini¢do de normas, sistemas de classificacdo

6 Salm e Menegasso (2009) consideram que a realidade social na qual os modelos de administracdo publica sdo
aplicados advém do fato do homem ter sua existéncia realizada em espacos multiplos, sendo cada um destes
caracterizados por exigéncias e necessidades proprias. Assim, 0s modelos de administracdo publica sdo
complementares, pois cada um é aplicado em um espaco da sociedade articulada politicamente.
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de cargo e a concepgdo do Conselho Federal do Servigo Pablico Civil. E, posteriormente, o
Departamento de Administracdo do Servi¢o Publico (DASP), que perdurou de 1938 até sua
extincdo em 1986.

Lima Junior (1998) ressalta que o DASP foi reproduzido em cada estado brasileiro sob
a denominagéo de Departamento Administrativo, com direcdo nomeada pelo presidente da
Republica e com amplos poderes, inclusive de conter as decisfes do interventor estadual. A
criacdo de outras autarquias, institutos e grupos técnicos também carecem de ser enfatizadas.
Eles possibilitavam a expansdo do estado e a intervencdo direta do mesmo nas relagdes
econdmicas, até entdo prerrogativa exclusiva do setor privado. Com isso o estado caracterizou-
se como administrativo, centralizador e intervencionista.

Em que pese tenha assumido ares autoritarios, 0 modelo de administracdo publica
burocratica gerou, durante o periodo de 1930 a 1945, algumas consequéncias positivas. Lima
Junior (1998, p. 8) aponta que estas foram: “[...] a melhoria na qualidade dos servigos publicos,
a institucionalizacdo [...] da funcdo orcamentaria e a simplificacdo, padronizacdo e
racionalizacdo do material adquirido”. Ou seja, ocorreram mudancas, incluindo a normatizacao
das mesmas, nas areas da administracdo de pessoal, financeira e de material, as quais até os dias
atuais constituem os alicerces principais da organizagao publica.

Instalada pela reforma de 1936, a administracdo publica burocratica perdurou sem
modificacfes de 1945 até a segunda metade da década de 1960 (LIMA JUNIOR, 1998;
VIEIRA, 2008), excetuando-se a cria¢do de 6rgaos novos tanto na administracdo direta quanto

na indireta. Esse periodo foi marcado pelo

[...] esforgo para empreender o desenvolvimento socioeconémico do pais, de forma
enddgena e autbnoma, com base em empreendedores e capitais nacionais. Cabia ao
Estado planejar e coordenar o desenvolvimento, complementado, quando necessario,
pela iniciativa privada. (LIMA JUNIOR, 1998, p. 12).

A administragdo publica foi taxada como administragdo para o desenvolvimento e caracterizada
pela expansdo estatal e descentralizacdo dos servicos publicos. E o estado como propulsor de
tal desenvolvimento.

Com relacgdo ainda a esse periodo, € interessante destacar duas questfes. A primeira € a
questdo da geréncia do Plano de Metas do entdo presidente Juscelino Kubitschek (mandato de
1956 a 1961), que foi realizada majoritariamente por 6rgaos administrativos ndo convencionais.

O que estabelecia, na visdo de Lima Junior (1998, p. 10), uma espécie de “[...] administraciao
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paralela”. A segunda consiste na atualiza¢do do Estatuto dos Servidores Publicos Civis, Cujos
ditames perduraram até a década de 1990.

No final da década de 1960, mais precisamente em 1967, em meio ao regime militar, foi
editado o Decreto-Lei n°. 200. Ele ndo consistiu em uma reforma propriamente dita, mas sim
em uma tentativa de reforma. E contribuiu para a solidificacdo da administragdo burocratica
estabelecida em 1936.

A partir do Decreto-Lei n°. 200 sobrevieram algumas modificacdes organizacionais tais
como a divisdo da “[...] composi¢do da administragdo em dircta e indireta” (SOARES;
CONCEICAO; FARIAS FILHO, 2004, p. 6) e [...] revisdes em varios 6rgios da administragio
federal, mas [...] o sistema de mérito ficou restrito aos postos iniciais” (LIMA JUNIOR, 1998,
p. 13). Vale lembrar que o mérito havia sido estabelecido como principio da organizacéo de
pessoal da administracdo pablica burocratica na Constituicdo Federal de 1934.

Esse decreto ndo possibilitou que o servico publico se profissionalizasse, porém,
contribuiu, narram Soares, Concei¢do e Farias Filho (2004, p. 6), para a organizacdo da
estrutura administrativa “[...] em um modelo verticalizado hierarquicamente, enquanto as
atividades auxiliares foram organizadas em forma de grandes sistemas”. Tais autores destacam
que esse modelo foi estendido, posteriormente, as esferas estadual, municipal e ao Distrito
Federal. Apo6s isso, a questdo da reforma administrativa continuou a permear a agenda
governamental, relata Lima Junior (1998), descontinuamente e repetidas vezes usada para
embasar politicas e paradigmas de desenvolvimento variados.

Bresser-Pereira (2000, p. 10) destaca que “Através de reformas parciais ou
simplesmente da desobediéncia aos principios burocraticos, politicos e burocratas procuravam,
nos anos [19]60 e [19]70, adaptar a administragdo publica as novas realidades”. Na concepgao
dele, foi 0 que aconteceu com o Decreto n°. 200 de 1967, uma vez que as mudancas realizadas
por tal decreto foram preteridas quando da redemocratizacdo nacional de 1985. Lima Junior
(1998) expde que, no periodo de 1979 a 1982, a administracdo publica federal passou a atuar
sob dois enfoques novos: a desestatizacdo e a desburocratizacdo. Esta ultima objetivando
simplificar e racionalizar a burocracia, orientando-a ao atendimento dos cidad&os.

E também na década de 1980 que comeca a tomar corpo no panorama internacional a
Reforma Gerencial, tendo sido realizada, inicialmente, na Inglaterra, Nova Zelandia e Austrélia,
entre outros, se estendendo, no decorrer da década de 1990, para os Estados Unidos, Chile,
Brasil e México. Bresser-Pereira (2000), Lima Junior (1998), Mathis (2001), Soares, Concei¢do
e Farias Filho (2004) e Vieira (2008) narram que a reforma gerencial no Brasil foi conduzida

pelo Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE) e orientada pelo Plano Diretor
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da Reforma do Estado. O primeiro enquanto estrutura administrativa e o segundo como
arcabouco tedrico.

A Reforma Gerencial do Estado de 1995 concebia a administracdo publica sob uma
Otica mais democrética e, seguindo o pensamento de Bresser-Pereira (2000), Matias-Pereira
(2007) e Vieira (2008), objetivava a modernizacdo do estado e tornar os 6rgdos publicos mais
efetivos, eficazes e eficientes na prestacdo dos servigos e, consequentemente, no atendimento
aos cidadaos, considerados agora como clientes. Concepcdo similar observa-se em Brito
(2001), Castro (2001), Mathis (2001) e Soares, Conceicdo e Farias Filho (2004). Abstrai-se,
entdo, que a reforma do aparelho do Estado, ou seja, da estrutura da administracdo publica, faz
parte de um arcabougo maior, o da reforma do estado’.

O intuito da Reforma Gerencial é revigorar, melhorar o estado “[...] recuperando sua
governan¢a” (BRESSER-PEREIRA, 2000, p. 10) e sua “[..] capacidade financeira e
administrativa de implementar decisdes politicas” (VIEIRA, 2008, p. 17). O que foi realizado
tendo como pano de fundo a crise pela qual passava o estado composta, descrevem Brito (2001),
Lima Junior (1998), Matias-Pereira (2007), Soares, Conceicdo e Farias Filho (2004), e Vieira
(2008), pelas crises fiscal e do modelo de administracdo publica burocratica e pelo esgotamento
do estilo de intervencdo estatizante do estado no plano socioecondémico. Essa reforma vem
COMo panaceia para 0 equacionar a situacao problematica do estado.

Nesse contexto, tal reforma abrange transformacg6es, em linhas gerais, na estratégia de
gestdo, que passa a ser pautada pela qualidade. Assim, ademais da descentralizacdo e
desconcentragdo, envolve uma “[...] nova classificagdo das atividades do Estado, e estabelece
quais os tipos de propriedade e os tipos de administragdo correspondentes” (BESSER-
PEREIRA, 2000, p. 12). Tal classificagdo define como a relacéo entre estado e sociedade passa
a ser realizada considerando a questdo das responsabilidades. O que foi feito baseado, segundo
Bresser-Pereira (2000) e Lima Junior (1998), em trés dimensdes: 0s setores de atuacao proprios
do estado, estratégias de gestdo/administracdo correspondentes e os modos de organizagao ou
propriedade condizentes a cada setor.

Os autores acima expdem que foram identificados trés setores de atuacdo do estado e
mais um nuacleo estratégico, composto pelos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario (e por

seus assessores e auxiliares imediatos), onde sdo definidas as leis e as politicas publicas. O

" A reforma do estado consiste na “[...] redefini¢io das fungdes do Estado, seu padrio de intervencio econdmica
e social, suas relacBes com o mercado e com a sociedade civil e entre os poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario”; e a reforma do aparelho do Estado na “[...] reformulacdo da forma burocratica de administragdo e de
prestagdo de servigos publicos.” (VIEIRA, 2008, p. 17-18).
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primeiro setor € o de atividades exclusivas, no qual sdo prestados servicos de responsabilidade
exclusiva do estado, quais sejam regulamentacdo, fiscalizagdo e fomento. O segundo é o de
servigos ndo-exclusivos, os quais o estado prové conjuntamente com as organizac6es publicas
ndo-estatais e/ou privadas. E o Gltimo é o setor de producéo de bens e servigos para 0 mercado,
no qual a acdo do estado deve inexistir.

Em relacdo as duas outras dimens@es acima apontadas, Bresser-Pereira (2000) e Lima
Junior (1998) narram que no ndcleo estratégico a estratégia de administracdo carece de ser
efetiva e focada no atendimento dos interesses nacionais e 0 modo de organizacdo e/ou de
propriedade é estatal. Nos servigos/atividades exclusivas a gestdo deve ser descentralizada e
eficiente e a propriedade também estatal. Quanto a producéo de bens e servicos, a administracdo
ideal é a gerencial e a propriedade privada.

No que concerne aos servi¢os nao-exclusivos, Bresser-Pereira (2000) concebe que a
definicdo do modo de gestdo e de propriedade ndo é tdo simples quanto a dos outros setores.
Isto posto que sejam possiveis trés modalidades de propriedade, ou seja, tais servigos “[...]
podem ficar sob o controle do Estado; podem ser privatizados, e podem ser financiados ou
subsidiados pelo Estado, mas controlados pela sociedade, i.e., ser transformados em
organizacBes publicas ndo-estatais” (BRESSER-PERREIRA, 2000, p. 15). Assim, a
administragdo puablica gerencial € incoerente com as duas primeiras, mas coerente com a
terceira, na qual o estado adquire feicBes de financiador.

Bresser-Pereira (2000) e Soares, Conceicdo e Farias Filho (2004) discorrem sobre a
Reforma Gerencial de 1995. Eles afirmam que ela teve trés vertentes: a institucional, a cultural
e a de gestdo. E que estas vertentes foram agregadas a ac6es de contencdo e controle de custos
com recursos humanos.

Bresser-Pereira (2000, p. 11) explana que a vertente cultural implica na transicdo de
uma administracdo de cultura burocratica para uma gerencial; a de gestdo alude ao uso de
praticas gerenciais novas e a prestacdo de servicos publicos de qualidade aos cidaddos-clientes;
e a institucional remonta ao fato de que essa reforma “[...] busca criar novas institui¢des legais
e organizacionais que permitam que uma burocracia profissional e moderna tenha condigdes de
gerir o Estado brasileiro”. Dito de outra maneira, consiste em instituir as alternativas de
autonomia necessarias a realizagéo de tal gerenciamento.

E nesse contexto que emergem as agéncias reguladoras, as agéncias executivas e as
organizaces sociais. De acordo com Bresser-Pereira (2000), as duas primeiras no ambito das
atividades exclusivas do estado; as reguladoras para agir na regulamentagdo dos setores

empresariais cuja atuagao ocorre em mercados insuficientemente competitivos e as executivas,
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notadamente, na implementacdo das leis. As organizagdes sociais surgem no campo dos
servigos ndo-exclusivos; as agéncias integram-se a estrutura do estado; e as organizagdes sociais
compdem o setor publico ndo-estatal. Vale lembrar que esses trés tipos de instituicdes
continuam a existir atualmente e com algumas, as organizac6es sociais, adquirindo cada vez
mais expressividade.

A se pensar como Bresser-Pereira (2000), a Reforma Gerencial do Estado de 1995
estava direcionada para assegurar maior cidadania, para a defesa dos direitos dos cidaddos de
ter o patriménio publico usado publicamente. Bem como em prol de um estado mais forte e
mais democratico, com maior capacidade de fazer cumprir as leis e com controle maior por
parte da sociedade. Ponto de vista que encontra eco nas discussdes de Brito (2001), Matias-
Pereira (2007), Mathis (2001), Soares, Conceicdo e Farias Filho (2004) e Vieira (2008).

Mathis (2001) e Soares, Conceicdo e Farias Filho (2004) discutem as repercussdes dessa
reforma no &mbito dos estados amazonicos. Mathis (2001) considera o estado do Pard como o
que mais empreendeu esforcos no sentido de realizar a reforma do estado, nos moldes do
ocorrido na esfera federal. Ele discorre sobre a reforma implementada em 1999 e que foi
pensada pautada na “[...] remodulacao da estrutura do secretariado” e na “[...] criagdo de um
sistema de contabilidade interna para controlar os gastos e as receitas da administragdo”
(MATHIS, 2001, p. 129-130). Nela foi criado um colegiado de gestdo estratégica, composto
pelos titulares das secretarias especiais, e mais sete secretarias executivas, entre elas a Secretaria
Executiva de Desenvolvimento Urbano e Regional (SEDURB) e a de Esporte e Lazer (SEEL).

Por sua vez, Soares, Conceicdo e Farias Filho (2004) analisam as modificacbes na
administracdo publica do Pard. Elas aconteceram compreendendo duas gestdes publicas
distintas. Uma foi realizada de 1991 a 1994. E a outra compreendendo dois mandatos, ocorreu
de 1995 a 2002.

Esses autores concluem que os obstaculos burocraticos associados a dificuldades quanto
a legislacéo tributéria; acesso a linhas de crédito e financiamento; investimentos em ciéncia e
tecnologia, entre outros, impeliram o estado a ““[...] buscar as reformas como forma de mudar o
perfil administrativo e melhor se capacitar para prestar servi¢cos de qualidade no sentido de
desenvolver o Estado” (SOARES; CONCEICAO; FARIAS FILHO, 2004, p. 16). E que os
mecanismos de intervencgdo usados foram distintos em cada gestdo. Mas tendo a mesma meta,
o0 desenvolvimento do estado preconizado nas politicas publicas por ele implementadas.

Em continuidade & discussdo sobre a Reforma Gerencial do Estado de 1995, em
comunhdo com o disposto por Bresser-Pereira (2000), Brito (2001), Lima Junior (1998),
Matias-Pereira (2007), Mathis (2001), Salm e Menegasso (2009), Soares, Conceicgéo e Farias
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Filho (2004) e Vieira (2008), ressalta-se que passa a vigorar no Brasil o paradigma da
Administracdo Publica Gerencial ou Nova Gestdo Publica. Esta focada, como dito antes, em
ser mais democratica; em ter o estado mais voltado para defender os interesses e atender as
necessidades do cidadd@o-cliente e para gerar resultados; e em que 0s 6rgdos publicos sejam
mais eficientes e eficazes. E utilizando os principios, ferramentas e técnicas gerenciais oriundos
da administragdo privada.

Salm e Menegasso (2009), Soares, Conceicdo e Farias Filho (2004) e Vieira (2008)
apontam algumas considera¢cfes quanto a esse paradigma. Soares, Conceicao e Farias Filho
(2004, p. 4) ressaltam que ele desconsidera “[...] valores como equidade e justi¢a”. Vieira (2008,
p. 18-19) afianga que a politica posta em pratica a partir dele “[...] aumentou a pobreza e as
desigualdades sociais, dificultando o acesso aos servicos basicos. Verificam-se alteracdes na
cobertura, na universalidade e na equidade das politicas publicas, que se tornaram cada vez
mais focalizadas, descentralizadas, desconcertadas”. O estado configura-se, por conseguinte,
como ineficiente em relacdo ao atendimento das demandas da sociedade.

Salm e Menegasso (2009, p. 107) destacam que as criticas a nova gestdo publica se
referem a visdo de mercado que a embasa; aos resultados por ela produzidos; ¢ “[...] a frustragao
causada por ndo ter transformado as funcdes essenciais do estado e por ndo conter um novo
padrao capaz de transformar a pratica e a teoria de administragdo publica”. Todavia, a critica
mais contundente esta no fato desse paradigma de administracdo fazer uso tanto da burocracia
estatal quanto das organizacbes privadas para a producdo do bem publico. Difere da
administracdo pablica burocrética, apenas pelo fato desta ndo utilizar o setor privado para tal
finalidade; e o cidaddo, na nova gestdo publica, ser transformado em cliente/consumidor.

E imprescindivel, entdo, ao estado brasileiro definir e implementar uma “[...] politica de
recursos humanos, ser radicalmente democratizado, construir um aparato burocratico capaz de
produzir inovacdo organizacional e gerencial permanente, coordenar e planejar atuar de modo
descentralizado e estimular a gestao governamental” (VIEIRA, 2008, p. 19). Nesse contexto, a
pressdo exercida pelos preceitos democraticos incitou que o papel do estado fosse revisto e que
suas atribuigdes fossem expandidas, introduzindo, também, a questdo da igualdade no servico
publico. Entra em tela aquilo que segundo Matias-Pereira (2007) é denominado Public Service
Orientation (PSO) e que Salm e Menegasso (2009) e Vieira (2008) designam como Novo
Servico Pablico.

O Novo Servico Publico parte da premissa de que o homem ¢ “[...] um ser politico que

age na comunidade; que a comunidade politicamente articulada requer a participagcdo do
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cidaddo para a construgdo do bem comum; e que o bem comum precede a busca do interesse
privado” (SALM; MENEGASSO, 2009, p. 107). E tem como principios

[...] servir a cidaddos, ndo a consumidores; visar o interesse pablico; dar precedéncia
a cidadania e ao servico publico sobre o empreendedorismo; pensar estrategicamente;
agir democraticamente; reconhecer que a accountability ndo é simples; servir em vez
de dirigir; dar valor as pessoas, ndo apenas a produtividade. (DENHARDT, 2004, p.
181 apud VIEIRA, 2008, p. 20).

Configura, entdo, o atendimento ao interesse publico como eixo central do Novo Servico
Publico.

Assim, os servidores publicos estdo a servigo ndao mais dos clientes, mas sim dos
cidaddos, que “[...] passam a ser detentores de direitos e deveres para com o Estado e os demais
cidaddos” (MATIAS-PEREIRA, 2007, p. 59). E eles necessitam estar imbuidos, ou melhor,
devem ter papel efetivo na producdo do bem comum ou bem publico. Matias-Pereira (2007, p.
59) destaca que esse modelo se alicerca na “[...] descentralizagdo dos servigos publicos”, posto
que a inser¢do da “[...] accountability e da participacdo dos cidaddos nas politicas publicas”
seja mais facil em governos descentralizados.

O Novo Servico Publico possui como conceitos fundamentais: “[...] comunidade,
sociedade civil e cidadania [...], a virtude civica, a participacao e o envolvimento, bem como, o
servigo publico como extensdo da cidadania” (SALM; MENEGASSO, 2009, p. 108). Com base
nestes conceitos e no acima disposto, abstrai-se que nele o cidaddo ndo é mais visto como
consumidor/cliente, como ocorria na administracdo publica gerencial. Ele agora é tido como
um parceiro, um participe na producdo do bem publico.

O Novo Servigo Publico apregoa “[...] uma nova visdo, mais participativa para os
administradores pablicos da atualidade e do futuro” (VIEIRA, 2008, p. 20) ¢ tem seu foco
fundamental, argumentam Salm e Menegasso (2009), direcionado para 0 espaco democréatico
da sociedade. Por conseguinte, esta carece de estar articulada politicamente e retratar a
multidimensionalidade humana. Importa enfatizar que o controle social e a accountability® sio
componentes intrinsecos deste modelo de administracéo.

Salm e Menegasso (2009) apontam, em sua analise, que o Novo Servico Publico é muito
mais uma proposta do que um modelo de administragdo publica propriamente dito. Que “[...]

ndo oferece uma estratégia para tornar eficiente o uso da organizacgéo burocréatica e do mercado

8 Entendida por Nogueira (2011, p. 150) como “[...] a responsabilizacio do gestor [publico] perante a sociedade”;
e por Behn (1998, p. 18 apud MATIAS-PEREIRA, 2007, p. 59) como “[...] a transparéncia e a responsabilizagdo
da administragdo publica”.
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para a producdo do bem publico” (SALM; MENEGASSO, 2009, p. 108). Destarte, requer
técnicas e procedimentos administrativos mais consistentes que os utilizados pelos outros
modelos citados anteriormente.

Com base no acima disposto, constata-se que ha um longo caminho a ser percorrido para
que o Novo Servigo Publico se consolide como um paradigma de administracéo publica. Como
um modelo no qual a produgdo e alocacdo do bem publico seja realizada considerando
realmente o interesse comum. E que os cidaddos participem efetivamente desse processo,
garantindo que a administracdo publica tenha um carater democréatico e mais participativo.

Conveém, neste momento, destacar dois fatores que influenciaram, por assim dizer,
decisivamente a administracdo publica brasileira tanto sob a égide do paradigma da Nova
Gestdo Publica quanto do Novo Servico Publico. O primeiro fator foi a Constituicdo Federal
promulgada em 1988, no contexto da redemocratizacdo do pais. O segundo foi o relatério do
Banco Mundial, denominado O Estado em um mundo em transformacao, datado de 1997.

Vieira (2008, p. 21) assevera que a Constituicdo Federal de 1988 ““[...] aponta para um
Estado Social e Democréatico de Direito, [...] de carater inovador que busca tracar novos
horizontes a administragdo publica brasileira”. Que ela ultrapassa a simples enunciagdo dos
preceitos da democracia e do Estado de Direito, posto que institua varias normas que respaldam
a utilizacdo de instrumentos participativos na administracdo publica, possibilitando maior
participacdo dos atores e maior controle social. E que, consequentemente, influiu
categoricamente, em termos de teor e formato, nas politicas publicas que se sucederam na
discussdo em relacdo a participacdo e espagos publicos no pais.

Essa mesma autora defende que o modelo de administracdo consagrado pela
Constituicdo Federal de 1988 é o da gestdo publica democratica e participativa, que busca a
aproximacdo entre sociedade e estado, por meio da participacdo. Nesse sentido, Nogueira
(2011, p. 38) enfatiza a necessidade da “[...] interacdo dindmica entre o Estado e a sociedade”,
uma vez que uma cidadania ativa e uma sociedade civil que participe efetivamente séo
imprescindiveis para a existéncia e consolidacdo do estado democratico. A participacdo cidada
é imperiosa, igualmente, para que os cidadaos tenham, mediante sua atuagdo junto aos atores
decisores e executores das politicas publicas, seus anseios e necessidades atendidos. Gastal e

Moesch (2007) possuem ponto de vista similar.
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Ruediger e Riccio (2005, p. 21) afirmam que a Constituicdo Federal de 1998° nada mais
¢ que um “[...] contrato social entre os cidadaos estabelecendo direitos e deveres entre cidadaos,
Estado e comunidade [...], [que] se obrigam mutuamente a cumpri-lo”. E que os direitos
fundamentais individuais e coletivos definidos nesse contrato social novo norteiam as a¢des do
estado brasileiro tanto na aplicacdo da lei quanto na formulacdo de politicas publicas. Estas
acOes fundamentam-se nos preceitos da teoria da escolha pablica aplicada a a¢éo coletiva e sdo
fruto de um processo decisorio também coletivo (MONTEIRO, J., 2007). Escolha puablica
alicercada, comungando com o pensar de Figueiredo, A. (1997) e Ruediger e Riccio (2005), no
principio de justica distributiva proposta por John Rawls.

Figueiredo, A. (1997, p. 74, grifo do autor) concebe justiga como “[...] a maneira
segundo a qual beneficios e encargos, ganhos e perdas sdo distribuidos entre os membros de
uma sociedade”. Essa distribui¢do procede do funcionamento das instituicdes dessa sociedade.
Entre essas instituicGes estdo as organizacbes publicas e os sistemas de propriedade.

Esse conjunto de instituicdes é nomeado por Rawls (1976 apud FIGUEIREDO, A,
1997, p. 74) como ““[...] estrutura basica da sociedade”. A sociedade €, por seu turno, o objeto
principal da justica social e a responsavel por conduzir ou ndo ao sucesso econémico e social.
Observa-se, entdo, que a obtencdo desse sucesso € um objetivo a ser compartilhado e
corresponsabilizado entre o estado, enquanto agente distributivo, e os demais atores sociais
envolvidos; e que implicara na formulacdo e implementacédo das politicas publicas.

Quanto ao relatorio’® do Banco Mundial de 1997, Brito (2001), Costa, V. (1998) e
Mogquete-Gusman (2009) descrevem que ele apresenta uma analise profunda e sistematica do
papel do Estado no mundo contemporéneo e discorre sobre a configuragédo estatal ideal. Ele
ressalta, ainda, a importancia da constru¢ao da “[...] boa governanga estatal” (MOQUETE-
GUSMAN, 2009, p. 52) e a énfase ao “[...] fortalecimento institucional do setor publico como
pressuposto para a “flexibilizagdo” das relagdes entre Estado e sociedade que se desdobra nos
conceitos de transparéncia, participacdo e descentralizagao” (COSTA, 1998, p. 6). Essas
questdes estdo presentes no modelo de administracdo publica Nova Gestdo Publica e se

fortalecem na proposta do Novo Servigo Publico.

° Entre os objetivos fundamentais nela estabelecidos, Ruediger e Riccio (2005, p. 19) destacam: “[...] a
construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria; o desenvolvimento nacional; e a erradicacdo da pobreza e a
reducdo das desigualdades regionais”.

10 Dominado, vale lembrar, O Estado em um mundo em transformacéo.
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De acordo com as discuss@es travadas pelos autores apontados no paragrafo anterior, a
disponibilizacdo de ajuda financeira pelas Instituigdes Financeiras Internacionais (IFI)!! estaria
direcionada aos paises pobres e “[...] que implementam as “boas politicas” aconselhadas pelas
IFIs” (MOQUETE-GUSMAN, 2009, p. 53). Entendam-se, nesse contexto, boas politicas como
aquelas que beneficiem a sociedade como um todo em detrimento de uma minoria politicamente
privilegiada. Vale lembrar, igualmente, que tais instituicbes defendem a necessidade de
reformas para a construgdo da governanca estatal boa.

Essas reformas induzindo, asseveram Moquete-Gusman (2009), ao fortalecimento da
esfera publica como ambiente de coordenacdo das decisdes politicas, desde que pautadas nos
conceitos de transparéncia, participacao e descentralizacdo. Haja vista a percepgdo do Banco
Mundial de que “[...] ndo existe mercado, nem sequer sociedade civil, sem um Estado capaz e
efetivo [...] [e] que o Estado tem um papel estratégico na sustentacdo do desenvolvimento
econémico — leia-se, do proprio mercado” (COSTA, 1998, p. 15, grifo do autor). Com base
nisso, é possivel dizer que o relatério prega o compartilhamento e corresponsabilizacdo das
decisbes e acGes em prol do desenvolvimento nacional, estadual e municipal, entre Estado,
sociedade e mercado, tendo a frente o primeiro.

Um dos eixos centrais das discussdes sobre os modelos denominados de Nova
Administracdo Publica e Novo Servigo Publico é a descentralizacdo. Ha que se destacar que

O Estado brasileiro adota o chamado Pacto Federativo, no qual a “coisa” publica ¢é
administrada pela reparticdo de competéncias entre os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios. Nessa forma de organizacdo se estabelece a descentralizagao
administrativa e politica, na qual os entes federados se obrigam a observar a
Constituicdo Nacional. (BRASIL, 2009, p. 53, grifos do autor).

E isto esta oficializado, por assim dizer, na Constituicdo Federal de 1988. A descentralizacdo
pode ser entendida de varias maneiras, dependendo do sentido com que é vista. Um enfoque
afirma que ela ocorre através da cessdo da responsabilidade pelo financiamento e gestdo dos
servigos publicos do governo central (federal/nacional) para os locais (estaduais ou municipais)
(COSTA, 1998) e de atribuicbes consideradas oportunidades de negocios para a iniciativa
privada (SANSOLO, 2013). Viséo que reflete a perspectiva ideoldgica neoliberal.

Sob outro ponto de vista, segundo Arretche (2008), a descentraliza¢do consiste em uma
estratégia para a criacdo e/ou fortalecimento de instrumentos que possibilitem a participacao
dos cidad&os nas decisdes publicas. Bem como em uma ferramenta de fortificacdo da vida

1 Quais sejam o Banco Mundial (BM), o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Fundo Monetario
Internacional (FMI).



55

civica e, por conseguinte, da sociedade civil, corroborando os preceitos da gestdo participativa.
Mogquete-Gusman (2009, p. 43) ressalta que as IFI concebem o significado de descentraliza¢éo
como “[...] simplesmente reducio do aparelho estatal, de seus custos e dos gastos publicos”. E
essa percepc¢do que permeia as reformas por elas defendidas e que condiciona a destinacao de
seus financiamentos.

Importa ressaltar que a descentralizag&o carece de ser muito bem organizada para evitar
possiveis efeitos indesejados. De acordo com Costa, V. (1998), o relatério do Banco Mundial
de 1997 aponta trés possibilidades quanto a isso. A primeira possibilidade pode ser a perda de
controle da macroeconomia pelos formuladores das politicas publicas no governo central; a
segunda pode ser a ampliagdo das disparidades regionais, acentuando as tensoes
socioeconémicas; e a terceira pode ser a sujeicao dos governos locais aos ditames dos interesses
particulares, implicando em uma administracdo pouco sensivel e pouco voltada ao atendimento
dos interesses e necessidades da maioria.

Todavia, em sua analise sobre as virtudes, ou ndo, da descentralizagdo como indutora
de maior democratizacdo e eficiéncia das politicas publicas, Arretche (2008) conclui que o
carater democratico do processo decisério depende majoritariamente da natureza das
instituices encarregadas dele e minoritariamente dos diferentes niveis de governo onde as
decisdes sdo tomadas. E que o sucesso da descentralizacdo supde, ao invés do esvaziamento
das funcbes do governo central, uma ampliacédo seletiva das fungdes dele, notadamente quanto
as suas competéncias administrativas e institucionais em gerir e regular as politicas publicas
setoriais executadas pelos governos estaduais e municipais.

A participacdo é outra questdo que merece atencdo, no contexto do modelo de
administragdo publica Nova Gestdo Publica e do emergente Novo Servigo Publico. De acordo
com Bordenave (2002, p. 22), participagdo € “[...] fazer parte, tomar parte ou ter parte”. Mas
ter parte difere de tomar parte, caracterizando a atuacdo do cidadao de modos distintos.

Nesse sentido, ter parte implica em uma “[...] participa¢do passiva” exercida por um
“[...] cidaddo inerte”’; enquanto tomar parte alude a uma “[...] participagao ativa” desempenhada
por um “[...] cidaddo engajado” (BORDENAVE, 2002, p. 22). Assim, a participacdo ¢
intrinseca ao ser humano. Ela o acompanha, no decorrer de sua trajetoria de vida, desde a sua
convivéncia no seio familiar até sua agdo na construcdo de uma sociedade mais justa e
igualitaria.

A participacdo se refere “[...] a democracia e se relaciona com o exercicio do poder,
implicando sua concentragdo ou partilha” (PERUZZO, 1998, p. 76). O que remete a democracia

participativa, entendida por Bordenave (2002) como aquela na qual os cidad&os acreditam fazer
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parte da nacdo, ter parte efetiva na sua condugéo e em razdo disso tomar parte na constituicéo
de uma sociedade nova da qual se sentem participes. E o exercicio do poder se faz mais evidente
no que tange a participacao dos cidaddos nos processos decisorios.

Mas para isso, na concep¢do de Steinbrenner, Hurtienne e Pokorny (2007), a
participagdo implica em trés questdes. A primeira é na conscientizagdo, sobre si mesmo e sobre
0 meio ambiente. A segunda, na aprendizagem, advinda de conhecimentos anteriores de
intercdmbio social. E, por fim, na possibilidade de livre escolha.

Em consonancia com o disposto por Arretche (2008), Nogueira (2011) e Vieira (2008),
h& vérios instrumentos que possibilitam a participacdo dos cidadaos nas tomadas de decisdes.
Cita-se como exemplo as assembleias do Orgamento Participativo e as reunides das instancias
de governanca, tais como os conselhos municipais e os féruns estaduais de turismo, que sdo
atores relevantes na formulacdo das politicas publicas para a atividade turistica. Por sua vez,
Bordenave (2002) e Souza, M. (2006a, 2006b) estabelecem os graus e niveis de participacéo.

Bordenave (2002) define tanto graus quanto niveis de participacdo. Como graus de
participacdo ele estabelece, em ordem crescente de acesso ao controle das decisbes: a
informacdo, a consulta facultativa, consulta obrigatdria, elaboracdo/recomendacdo, cogestao,
delegacgdo e autogestdo. Desses a informagdo é o menor grau e a autogestdo o maior. Esse
mesmo autor assegura que o fundamental na participacdo € a decisdo, por conta disso ele
organiza as decisbes em seis niveis decrescentes, conforme a importancia delas
(BORDENAVE, 2002, p. 33-34):

Nivel 1 — Formulacdo da doutrina e da politica da instituico;

Nivel 2 — Determinacao de objetivos e estabelecimento de estratégias;
Nivel 3 — Elaboracéo de planos, programas e projetos;

Nivel 4 — Alocagéo de recursos e administracdo de operagoes;

Nivel 5 — Execucdo das agdes;

Nivel 6 — Avaliacdo dos resultados.

Nesses termos, uma participacdo efetiva ocorreria nos niveis dois e um. Neles o poder de
decisdo é compartilhado por todos os atores sociais envolvidos, ndo estando centrado
exclusivamente na clpula da instituicdo. Nos niveis cinco e seis, a participagéo é simplesmente
ilustrativa.

Souza, M. (2006a, 2006b) propde, por sua vez, uma classificagdo apenas dos graus de

participacdo popular!?, tomando como referéncia “[...] participar no sentido essencial de exercer

12 Entendida nesta pesquisa como congregando os integrantes e/ou representantes da sociedade civil organizada
e a iniciativa privada.
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autonomia” (SOUZA, M., 2006b, p. 335). Deste modo, tal classificacdo ¢ instituida com base
na mensuragdo da autonomia e, por conseguinte, de seu oposto, a heteronomia. Nestes termos,
ele recomenda as seguintes categorias (SOUZA, M., 2006a, p. 415-417):

1. Coergao: participacdo caracterizada por “[...] situagdes de extrema heteronomia e
maxima restri¢do da autonomia individual e coletiva™;

2. Manipulacdo: a populacdo é enganada e induzida a aceitar intervencdes que, nao
aceitaria, em outras situacdes, se tivesse pelo conhecimento de causa;

3. Informacgdo: o Estado disponibiliza as informacGes sobre as intervencgdes
planejadas, porém a complexidade e confiabilidade delas dependerdo da transparéncia
do jogo politico e da natureza da cultura politica da populacéo;

4. Consulta: a populagdo é ouvida, porém consultivamente, sem a garantia de que suas
opinides serdo respeitadas e incorporadas pelos tomadores de deciséo;

5. Cooptagdo: um canal participativo permanente é institucionalizado sem que esse
canal ou instancia detenha claro poder decisdrio e sem que elevada transparéncia seja
asseverada;

6. Parceira: participacdo estd legitimamente associada a um compartilhamento do
poder de decisdo entre Estado e sociedade civil, em um ambiente de dialogo, sendo
caracterizada por uma elevada transparéncia;

7. Delegacéo de poder: o Estado abdica, quanto a vérias esferas da administracdo, de
co-interferir no processo decisério, ou mesmo de seu poder de veto, transferindo
grande parcela de atribui¢Bes para as instancias participativas nas quais a sociedade
civil tem a Ultima palavra;

8. Autogestdo: consiste na “implementacdo de politicas e estratégias
autogestionariamente, sem a presenga de um instancia de poder ‘separada’ do restante
da sociedade (Estado), a qual decide quanto, quando e como o poder sera transferido”.

Com base nisso, a coercao € a categoria na qual o grau de participacdo é mais baixo, a autonomia
individual e coletiva € minima e a heteronomia é maxima. Ao passo que na categoria autogestdo
0 grau de participacdo € o mais alto, a autonomia individual e coletiva é méxima e a heteronomia
é minima.

Contudo, limites, obstaculos, condicionantes ou entraves a participacdo existem e sdo
inimeros além, é claro, da possibilidade de cooptacdo pelas instituicdes. Bandeira (1999),
Bordenave (2002), Kliksberg (2000), Silva, J. (2003), Souza, M. (2006a, 2006b) e Steinbrenner,
Hurtienne e Pokorny (2007) sdo alguns dos autores que os discutem. S&o eles: a natureza do
problema em debate; as caréncias culturais, educacionais e de capacitagdo técnica dos cidadaos;
a influéncia da estrutura social; o desdém aos saberes e procedimentos de comunicagao
enddgenos; a comunicagdo, mormente no que tange a linguagem empregada as comunidades
locais pelos agentes interventores externos; a filosofia social da instituigdo; a facilitagdo e
generalizacdo das praticas participativas.

Porém, Steinbrenner, Hurtienne e Pokorny (2007) destacam que a resolucdo deles néo
é impraticavel, desde que haja o fortalecimento das comunidades locais. Mas isso depende da

qualidade da participacdo, do nivel de conhecimento e da capacidade de comunicacdo dos
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integrantes de tais comunidades. Por sua vez, Kliksberg (2000) aponta como argumentos em
defesa da participacdo, entre outros, que ela gera resultados melhores, que se constitui em
ferramenta para a validacao da gestdo publica, coopera para alteracdes sociais profundas e que
ela é intrinseca a prépria natureza humana.

Abstrai-se, entdo, que a participagdo ¢ uma empreitada complexa, ao contrario do que
possa parecer a primeira vista. Isto, pois, ademais das questdes acima, ela requer que 0s
cidaddos tenham a capacidade, a maturidade e o discernimento imprescindiveis para exercé-la.
Condicgoes que eles vao adquirindo constantemente a partir das experiéncias vivenciadas no
contexto historico, social, cultural, econdmico e politicos da sociedade a que pertencem.

Nogueira (2011) discorre que, na medida em que a participacdo se amplia e se
intensifica, ela passa a incidir sobre os governos e a administracao publica. Com isso, “A gestéo
é obrigada a se autorreconfigurar, a se desenhar de outro modo, a formar novos recursos
humanos bem como organizac¢des diferentes” (NOGUEIRA, 2011, p. 149). Ou seja, ela ¢
obrigada a se tornar participativa.

Em conformidade com tal autor, a gestdo participativa procura transformar a inter-
relacdo entre 0 Estado e a sociedade e busca inserir modalidades novas de controle social. Ela
atua em termos descentralizados e estimulando parcerias tanto internas quanto externas ao
Estado; em prol da geracao de resultados efetivos que extrapolem os limites administrativos;
considerando os motes administrativos e organizacionais; pauta-se por ser agil, eficiente e
flexivel; e esta constantemente idealizando maneiras novas de tomar decisdes e de gerir a coisa
publica. A gestdo participativa carece, para progredir e ademais da participacdo, de agregacao
de conhecimento técnico-cientifico e de recursos humanos devidamente qualificados.

Nogueira (2011) destaca que para uma gestao participativa ter sucesso sdo necessarios
alguns requisitos. O primeiro é que a comunidade onde ela é implementada seja detentora de
uma tradicdo ético-politica consistente e frequentemente revitalizada. O segundo € que ela seja
subsidiada com determinac0es e direcionamentos governamentais claros. O terceiro diz respeito
a concepcdo do governar, pois 0 governante e/ou gestor necessita ser mais que um
administrador, carece de ser um lider; e mais que administrar, ele precisa liderar, dirigir a
comunidade na qual esta a frente.

Esse mesmo autor aponta ainda que o custo da participagéo, ou seja, 0 6nus com o qual
o cidad&o deve arcar para poder participar; os resultados advindos das atitudes, intencdes e
ideias do governante e/ou gestor; bem como a auséncia de eficacia, eficiéncia e efetividade nos
processos participativos sdo alguns dos obstaculos a gestao participativa. Destaca, ainda, que a

gestdo participativa corre o risco de ter seus processos manipulados e/ou instrumentalizados.
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Este Gltimo ocorre quando a participagdo é requerida apenas para validar algo previamente
decidido em termos técnicos, administrativos ou politico-partidarios.

Todavia, ndo ha apenas riscos e obstaculos a gestdo participativa. Nogueira (2011)
defende que ela gera também resultados positivos. Tais resultados sdo: a geracdo de escolhas
publicas mais coesas; a socializacdo, ampliacdo e fortalecimento do processo decisério; as
opcoes feitas refletem cada vez mais 0 pensamento, as expectativas e as necessidades dos
cidadaos; a geracdo e disseminacdo das responsabilidades civica e gerencial; gestor e cidadédo
sdo responsaveis pelo sucesso de uma politica, porém cada um com responsabilidades distintas.

Um dos resultados mais representativos, e mesmo mais importante, € que a gestao
participativa “[...] também gera sustentabilidade” (NOGUEIRA, 2011, p. 161). O que ocorre
devido ela propiciar condi¢des e/ou mecanismos que possibilitam garantir que decisdes e/ou
politicas de sucesso tenham continuidade e/ou sejam reproduzidas. De outro modo, a gestao

participativa garante a continuidade das politicas que déo certo.

2.1.1.2 A gestdo publica do turismo no Brasil: do génesis a gestdo descentralizada, integrada

e participativa

Convém discorrer agora sobre a gestdo publica da atividade turistica no Brasil e sobre o
papel dos atores sociais envolvidos nessa atividade, considerando o panorama acima delineado.
Hé& autores que abordam a gestdo do turismo relacionada ao processo histdrico de construgédo
das politicas pablicas e do planejamento da atividade no territorio brasileiro. Entre estes estdo
Araljo e César (2012), Araujo e Taschner (2012), Beni (2006), Carvalho (2005), Cruz (2002),
Dias (2003), Solha (2005), Panosso Netto e Trigo (2009) e Sarti e Queiroz (2012), que
discorrem sobre o tema de modo mais detalhado; e Lohmann e Panosso Netto (2012),
Rodrigues, A. (2012) e Vignati (2008) que o fazem de modo mais amplo.

H4, ainda, autores que discutem apenas sobre o papel dos atores sociais envolvidos no
turismo. Tais autores fazem isso sem abordar a questdo da gestdo propriamente dita. E o caso,
por exemplo, de Boulldn (2005), Hall (2001), Keller (2005) e Ruschmann (1997).

Dentre os autores que narram sobre a gestdo do turismo conjuntamente ao histérico das
politicas publicas e do planejamento do turismo, Aradjo e César (2012), Araujo e Taschner
(2012), Cruz (2002), Panosso Netto e Trigo (2009), Sarti e Queiroz (2012) e Solha (2005), o
fazem assinalando trés grandes fases. Salvaguardadas as denominagdes e as datas definidas
como paréametro por cada um desses autores, pode-se dizer que as periodizagGes sdo similares,

abordando os mesmos acontecimentos que marcaram a tematica em analise. Considera-se, neste
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trabalho, a mesma construcdo em trés fases adotadas por tais autores, mas procura-se
estabelecer a interface com os paradigmas de administracdo estudados.

A primeira fase compreende o periodo de 1939 a 1966, quando foram criados os
primeiros 6rgéos publicos referentes ao turismo em ambito federal. A segunda fase vai de 1966
a 1991, momento no qual ha um fortalecimento dos 6rgdos gestores de turismo, inclusive com
a criacdo de estruturas administrativas para tratar da atividade turistica em varios estados
brasileiros. E a terceira fase inicia-se em 1991 e se estende até os dias atuais, compreendendo a
égide de um pensamento novo na gestao do turismo, com uma presenca mais efetiva de outros

atores sociais, ademais do estado. Aborda-se cada uma dessas fases mais detidamente a seguir.

1) Primeira Fase: de 1939 a 1966 — os primeiros érgdos oficiais de turismo

Em consonancia com o disposto por Aradjo e César (2012), Araujo e Taschner (2012),
Carvalho (2005), Cruz (2002), Dias (2003), Santos Filho (2008), Sarti e Queiroz (2012) e Solha
(2005), a primeira fase da gestdo do turismo no Brasil tem inicio em 1939 perdurando até 1966.
O marco inicial foi a criacdo da Divisdo de Turismo, pelo Decreto-Lei n°. 1915 de 27 de
dezembro de 1939 (ARAUJO; TASCHNER, 2012; CRUZ, 2002; DIAS, 2003). O primeiro
6rgdo oficial de turismo do governo federal integrava a estrutura do Departamento de Imprensa
e Propaganda (DIP), que por seu turno estava vinculado diretamente a presidéncia da Republica.

De acordo com Araujo e César (2012, p. 260), o turismo entra na agenda do governo de
Getutlio Vargas “[...] como instrumento para servir a interesses politicos-ideoldgicos”, ponto de
vista também defendido por Santos Filho (2008). Isso fica mais claro, ainda, devido a
vinculagdo da Divisdo de Turismo ao DIP que, ainda segundo tais autores, controlava as
informac@es que eram divulgadas no interior do pais quanto no exterior. E a Divisao de Turismo
primou por seguir essa mesma logica, a se considerar a competéncia que foi a ela atribuida no
decreto de sua criagéo.

A Divisdo de Turismo tinha “[...] a funcdo precipua de superintender e fiscalizar os
servigos de turismo interno, tanto quanto os servicos dirigidos ao exterior” (ARAUJO;
TASCHNER, 2012, p. 76). A bem da verdade, conforme Cruz (2002) e Aradjo e Taschner
(2012), a atuacdo da divisao limitou-se a fiscalizacdo dos servigos prestados pelas agéncias de
viagens e turismo, caracterizando uma intervengdo notadamente controladora. Isto, em que pese
0 texto do decreto que a criou preconizasse e possibilitasse uma atuacgao estatal mais ampla.

Em consonancia com a narrativa de Aradjo e César (2012), Aradjo e Taschner (2012),

Cruz (2002) e Dias (2003), a gestédo publica federal das questdes relativas ao turismo, de 1939
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a 1966, ficou sob a égide de inimeras areas da administracdo publica federal, conforme pode
ser visto no Quadro 3. Isso leva a ponderacéo sobre a existéncia realmente efetiva de uma gestéo

do turismo.

Quadro 3 — Gestdo das questdes relativas ao turismo na administragdo publica federal no periodo de 1939 a 1966

Periodo Vinculagao Diploma legal

1939 Divisdo de Turismo — Departamento de Imprensa e | Decreto-Lei n°. 1.915, de
a Propaganda (DIP), da Presidéncia da Republica 27 de dezembro de 1939

1945

1045 Divisdo de Turismo — Departamento Nacional de | Decreto-Lei n°. 7.528, de
N Informacdo, do Ministério da Justica e Negdcios | 25 de maio de 1945

1046 Interiores (Essa divisdo foi extinta, em 1946, com o

fim do Estado Novo)
1951 Departamento  Nacional de Imigracdo e

a Colonizagdo®® — Ministério do Trabalho, da IndUstria
1958 | e do Comercio

1958 | Comisséo Brasileira de Turismo (COMBRATUR) —
a Presidéncia da Republica (Essa Comissdo foi extinta

Decreto n°. 44.863, de 21
de novembro de 1958

1962 | pelo Decreto n°. 572, de 02 de fevereiro de 1962)
1961 Divisdo de Turismo e Certames, Departamento | Lei n°. 4.048, de 29 de
. Nacional de Comércio — Ministério da Industria e do | dezembro de 1961
1966 Comércio (De dezembro de 1961 a fevereiro de
1962, atuou concomitantemente a COMBRATUR)
Empresa Brasileira de Turismo (EMBRATUR) — | Decreto-Lei n° 55, de 18
1966 | Ministério da Inddstria e do Comeércio (criada | de novembro de 1966

conjuntamente ao Conselho Nacional de Turismo)

Fonte: Elaborado pela autora (2013) a partir de Aradjo e César (2012), Aradjo e Taschner (2012), Cruz (2002),
Dias (2003) e Santos Filho (2008).

Com a criacdo da COMBRATUR, descrita no quadro acima, direcionamentos novos
quanto a gestéo do turismo foram adotados. Cruz (2002, p. 46) destaca que “[...] o diploma legal
que aprova seu regimento traz, pela primeira vez, referéncias a uma politica nacional de
turismo”. Essa autora e mais Aratijo e César (2012), ressaltam, também, a modificacao do foco
de atuacao governamental da organizagdo dos servigos turisticos, majoritariamente das agéncias

de viagens e turismo, para 0 aumento e modernizagao do parque hoteleiro nacional. Todavia, a

13 O Departamento Nacional de Imigracdo e Colonizagéo foi substituido pelo Instituto Nacional de Imigracao e
Colonizacdo e este, posteriormente pela Superintendéncia da Politica Agraria (ARAUJO; CESAR, 2012;
CRUZ, 2002).



62

COMBRATUR foi extinta sem conseguir efetivar a coordenagéo, o planejamento e a supervisao
da referida politica, conforme constava no decreto de sua criagéo.

Por sua vez, a Divisao de Turismo e Certames foi criada, de acordo com Araujo e César
(2012, p. 263), para “[...] atender as reivindicacbes de empresarios e liderancas que
alimentavam expectativas quanto a uma a¢ao mais estruturada do setor turistico”. Tais autores
relatam que as atribuicGes dela foram definidas pelo Decreto n°. 534, de 23 de janeiros de 1962.
Uma das quais era a execucdo das diretrizes da politica nacional de turismo.

Todavia, como a COMBRATUR ndo conseguiu elaborar a politica nacional de turismo,
Cruz (2002, p. 48) afianca que a Divisdo de Turismo e Certames nasceu “[...] com a tarefa de
executar as diretrizes de uma politica inexistente”. Em virtude disso, tal Divisdo focou sua
atuacdo “[...] na promocgdo e na divulgacdo do Brasil [...] [e] deu inicio a interlocu¢do com
grupos internacionais, com a finalidade de ampliar a rede hoteleira do pais” (ARAUJO;
CESAR, 2012, p. 264). Observa-se, assim sendo, que esses dois 6rgaos executavam atividades
pontuais, que priorizavam certos setores, e sem um direcionamento estratégico.

Em relacdo a essa movimentacdo da gestdo dos assuntos de turismo por setores e 6rgados
diversos da administracdo publica federal, Cruz (2002) apresenta algumas possiveis
interpretagdes. A primeira consiste em que o turismo ndo integrava as prioridades
governamentais federais de desenvolvimento, que implicava na “[...] fraqueza politica do setor”
(CRUZ, 2002, p. 45). A segunda reside no fato de que como turismo era tido como um setor
sem tanta importancia para o desenvolvimento econémico do pais, nesse periodo, essas
migragdes ocorriam “[...] devido a atuag@o de grupos ligados a atividade, e a sua respectiva
articulacdo com as diversas esferas de poder” (CRUZ, 2002, p. 45). E, por fim, uma explicagao
seria as proprias mudangas de um governo para outro.

Vale lembrar que, a partir de meados da década de 1930, passa a vigorar no Brasil o
modelo da Administracdo Publica Burocratica e que o estado se caracterizava por ser “[...]
intervencionista, autoritario e centralizador, de carater populista” (BENI, 2012, p. XXII).
Caracteristicas que ecoavam na gestdo publica do turismo, ficando ““[...] evidente a prevaléncia
de um sistema de dominacdo do Estado sobre a sociedade, que se destaca[va] por uma vigorosa
centralizacdo politico-administrativa, com forte viés autoritario” (ARAUJO; CESAR, 2012, p.
259). Intervencionismo estatal que se observava sobre 0s servigos turisticos, notadamente das
agéncias de viagens e turismo.

Em relacdo a gestdo do turismo na esfera estadual, Solha (2005) narra que a partir da
década de 1950 alguns estados brasileiros comegcam a se preocupar com a atividade turistica, a

exemplo do Rio Grande do Sul, Parand e Minas Gerais. E que “[...] grande mudanga pode ser



63

percebida na década de 1960, quando mais estados estabelecem estruturas no poder publico
com o objetivo de desenvolver a atividade turistica” (SOLHA, 2005, p. 42), 0 que é corroborado
por Sarti e Queiroz (2012). Como exemplo, Solha (2005) cita o estado do Para onde, em 1962,
foi criado o Departamento de Turismo, vinculado a Secretaria de Cultura, Desporto e Turismo.

Solha (2005) relata, ainda, que até 1969, dez'* dos estados por ela analisados possuiam
uma estrutura administrativa encarregada do fomento ao turismo. E assim como ocorria na
esfera federal, a promoc¢éo da atividade turistica tinha como foco a criacdo e ampliacdo do
parque hoteleiro nesses estados. Constata-se, entdo, que o que acontecia na esfera federal era
reproduzido na estadual.

Durante essa primeira fase da gestdo publica do turismo no Brasil ficou 6bvio que o
governo nao tinha o turismo como prioridade e tampouco como um setor autbnomo. E mais,
“[...] as autoridades governamentais responsaveis pelo turismo ndo estavam interessadas em
desenvolver agdes que contemplassem as peculiaridades regionais e que muito menos estavam
mobilizadas no sentido de integra-las com as tendéncias internacionais” (ARAUJO; CESAR,
2012, p. 265). Nota-se que a gestdo publica federal do turismo necessitava de uma orientacao
politica estratégica consistente e de um arcabougo administrativo estavel, que possibilitasse a
participacdo, até entdo inexiste, dos demais atores sociais na gestao da atividade.

Vignati (2008) aponta algumas caracteristicas marcantes dessa fase. Uma delas € que na
gestdo publica do turismo o estado atua como interventor. Outras sdo a concentracdo do poder
na esfera central; uma relacdo infima entre o poder publico e a iniciativa privada; controle de
precos rigido e necessidade de licenca para a prestacdo de servigos turisticos; focalizacdo das
acOes nas agéncias de viagens e turismo e na hotelaria. E, também, a caréncia de planejamento
e ordenamento territorial do turismo e atengdo aos impactos ambientais por ele gerados.

Observa-se que o estado concentrava todas as acGes, por assim dizer, em suas méaos e
definia as regras do jogo. Determinava como as empresas turisticas deveriam atuar, porém néo
as consultava para entender a realidade dos servigos por elas prestados. Porém nédo planejava o

desenvolvimento do turismo.

2) Segunda Fase: de 1966 a 1991 — a cria¢do do Sistema Nacional de Turismo (SISTUR)

A se pensar de acordo com o disposto por Araujo e César (2012), Araujo e Taschner
(2012), Beni (2006), Bursztyn (2005), Carvalho (2005), Cruz (2002, 2006), Dias (2003),

14 Tais estados eram: Bahia, Ceara, Maranhdo, Minas Gerais, Para, Paraiba, Parana, Rio Grande do Norte, Rio
Grande do Sul e Santa Catarina.
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Ferreira (2011), Santos Filho (2008), Sarti e Queiroz (2012), Silveira, Paixao e Cobos (2006) e
Solha (2005), a segunda fase da gestéo do turismo no Brasil tem inicio em 1966 perdurando até
1991. A promulgacdo do Decreto-Lei n°. 55, de 18 de novembro de 1966, constituiu 0 marco
legal do inicio dessa fase. Por meio dele foram criados a Empresa Brasileira de Turismo
(EMBRATUR), vinculada ao entdo Ministério da Industria e do Comeércio, e o Conselho
Nacional de Turismo (CNTUR); e foi conceituada, pela primeira vez, a Politica Nacional de
Turismo.

Araujo e César (2012) e Araujo e Taschner (2012) relatam que o CNTUR foi criado
como Orgdo normativo; responsavel pela formulagdo, coordenagdo e direcdo da Politica
Nacional de Turismo e por outras agoes, tais como a liberagdo de permissfes para que as
atividades e servigos turisticos fossem explorados. A EMBRATUR? foi criada, por sua vez,
como uma empresa publica, autbnoma administrativamente e com patriménio proprio, que
tinha como competéncia primeira a execucao da Politica Nacional de Turismo. Convém lembrar
que a competéncia pela formulacdo dessa politica havia sido da COMBRATUR, ap0s ter sido
transferida da antiga Divisdo de Turismo e Certames, conforme anteriormente abordado.

Um aspecto relevante a ser destacado sobre esse periodo é a criagdo do Sistema Nacional
de Turismo, em sua primeira versdo. Cruz (2002) e Dias (2003) registram que esse sistema foi
criado pelo Decreto-Lei n°. 60.224'°, de 16 de fevereiro de 1967, constituido pela
EMBRATUR, CNTUR e Ministério das RelacGes Exteriores (MRE). A partir de entdo,
competia a0 CNTUR, conforme acima apontado, a formulacdo das diretrizes norteadoras da
politica nacional de turismo; a EMBRATUR, a execucdo e promocdo dessa politica; e ao MRE,
dadas suas fungdes diplomaticas, a promocao e divulgacdo do turismo nacional no cenério
internacional.

Com base nas narrativas de Araujo e César (2012), Araujo e Taschner (2012) e Cruz
(2002), tem-se que a EMBRATUR e 0 CNTUR enfrentaram muitos entraves no decorrer de
suas atuacdes. Um deles no que tange as a¢cdes que necessitavam dar sustentacdo a politica
nacional de turismo. Outro em relacdo a instituicdo de um planejamento da atividade continuo
e estruturado, considerando o setor como um todo, que foi preterido em fungéo do privilégio as
acoOes direcionadas ao setor hoteleiro.

Outro entrave foi a dependéncia do CNTUR junto a EMBRATUR. O fato era que o
CNTUR dependia dos estudos e propostas oriundas da EMBRATUR para poder executar sua

15 A sede da EMBRATUR foi estabelecida no Rio de Janeiro, em que pese a capital federal ja fosse Brasilia
(SARTI; QUEIROZ, 2012).
16 Esse decreto-lei regulamentava do Decreto-Lei n°. 55/1966.
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atribuicdo de formulagdo da politica nacional de turismo. Isso, segundo Cruz (2002), levou ao
fortalecimento da EMBRATUR e ao enfraquecimento do CNTUR ao longo dos anos, até
culminar com a extingdo dele em 1991.

Quanto ao Sistema Nacional de Turismo, Cruz (2002) assevera que a ele competia a
organizacdo do setor turistico brasileiro, em temos da administracdo publica. Todavia,
aconteceu justamente o contrario, “[...] a desorganizagdo do setor” (CRUZ, 2002, p. 52), por
conta de incoeréncias'’ constantes tanto no decreto de sua criagdo quanto no Decreto-lei ne.
55/1966. Constata-se, com isso, que o sistema falhou em executar sua atribuicdo precipua.

Algumas consideragcfes carecem serem tracadas sobre esse periodo. De inicio, tem-se a
mudanca de olhar sobre o turismo, que com “[...] o Decreto 55/66 [...] comega a ser reconhecido
como uma atividade capaz de contribuir para a atenuacdo dos desniveis regionais que
caracterizavam a nagdo” (CRUZ, 2002, p. 49). Em seguida, que a EMBRATUR e 0 CNTUR
constituem-se marcos importantes para a gestdo do turismo no Brasil, sendo que a primeira
existe até hoje, embora com competéncia e atribuicfes distintas das de sua criacdo. O mesmo
ocorre com 0 CNTUR, que foi extinto em 1991, recriado em 2003 e teve, também, suas
responsabilidades redimensionadas.

Os estados que criaram suas estruturas para o fomento ao turismo, seguiram a mesma
configuracdo da esfera federal. A maioria deles criou uma empresa e um conselho para a gestdo
do turismo. Situagdo similar ocorreu em relagdo ao desenvolvimento das atividades dessas
estruturas, que primaram, como em ambito federal e fazendo uso de “[...] incentivos financeiros,
notadamente os fiscais” (SOLHA, 2005, p. 42), por priorizar a criagdo, ampliacdo e
modernizacdo da hotelaria.

Solha (2005) relata que no periodo de 1970 a 1979, a criacdo de organismos para a
gestdo do turismo nos estados brasileiros continuou demonstrando um interesse crescente dos
estados em relacdo a atividade turistica. Que esses organismos eram criados com estruturas
diferentes, algumas mais complexas e outras mais simples. E que majoritariamente foi
priorizada a criacdo daqueles mais flexiveis em relacéo a captacédo e gerenciamento de recursos
financeiros, a exemplo dos 6rgaos enquadrados nas categorias de companhias e empresas de
turismo. Como exemplo disso, cita-se a criagdo da Companhia Paraense de Turismo
(PARATUR), em 1972, sobre a qual sera discorrido no subcapitulo 4.1.

No decorrer da década de 1970, muitas transformacdes foram igualmente realizadas nas

estruturas administrativas. A priori, foram criados “[...] vérios Orgdos dentro da estrutura

17 Detalhes maiores sdo apresentados por Cruz (2002).
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estadual: consultivos e normativos, como os Conselhos, executivos, como Empresas e
Companbhias, e da administracéo direta, como Departamentos ¢ Divisoes de Turismo” (SOLHA,
2005, p. 44). E tais modificacbes foram concretizadas com o intuito de restringir essas
estruturas, concentrando em um Orgao apenas, frequentemente companhia ou empresa estadual
de turismo, as atribuicGes tanto pela formulacdo quanto pela implementacédo das politicas para
0 setor.

A década seguinte foi marcada por problemas socioeconémicos que influenciaram
negativamente o turismo nacional (PANOSSO NETTO; TRIGO, 2009; RODRIGUES, 2012,
SARTI; QUEIROZ, 2012; SOLHA, 2005); pelo aprofundamento da crise do estado (ARAUJO;
TASCHNER, 2012) e suas consequéncias, conforme anteriormente discutido. Mas, também,
pela redemocratizacao do pais (BENI, 2006) e pela promulgacéo de uma constituicao brasileira
nova, a Constituicdo Federal de 1988, denominada Constituicdo Cidada.

O turismo é definido, nessa constituicdo, como instrumento de desenvolvimento
socioeconémico, tendo a responsabilidade pelo seu fomento promovida e incentivada pelo
Estado, nas trés esferas de poder (BRASIL, 1988). Essa constituicdo configurou-se, também,
como marco legal do contexto historico e politico que propiciou “[...] a emergéncia do
paradigma da descentralizagdo e da gestdo participativa” (ARAUJO; CESAR, 2012, p. 268),
conforme argumentam igualmente Araudjo e Taschner (2012), Carvalho (2005), Lohmann e
Panosso Netto (2009) e Sansolo (2013). Esse paradigma se fortaleceu na década seguinte, como
discutido anteriormente, e seus efeitos repercutiram na gestao publica do turismo.

Nessa segunda fase da gestdo publica do turismo, a se pensar como Vignati (2008), o
Estado configura-se como promotor. Demonstra consciéncia maior sobre a importancia do
turismo para o contexto econémico nacional, por isso, busca fomentar o desenvolvimento do
mesmo. Os recursos ambientais e culturais sdo aproveitados como produto a ser comercializado,
porém continuam insipientes os estudos sobre os impactos negativos gerados pela atividade
turistica.

Dentre as vérias caracteristicas dessa fase apontadas como relevantes por Vignati
(2008), destacam-se a ampliagéo da presenca de organismos privados consultivos na gestéo do
turismo, dando suporte na formulagdo das politicas publicas e no planejamento do setor; o
aparecimento de administracfes do turismo que incentivam estratégias mais avancadas de
organizacéo para o fomento da atividade. Merecem énfase, também, a dependéncia politica dos
gestores publicos, causando descontinuidade no desenvolvimento das iniciativas turisticas; e a

liberacdo do fluxo de capital e da participacdo de operadores turisticos estrangeiros.
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Nota-se que nesta fase ha uma aproximacdo entre o estado e os demais atores, quais
sejam a iniciativa privada e a sociedade, via participagdo nos organismos consultivos. O que
torna as politicas publicas e o planejamento turistico mais consoante com a realidade de quem
lucra com os beneficios ou arca com os 6nus gerados pela atividade turistica de modo mais
direto. E também o momento que marca, pode-se dizer, a abertura ao capital estrangeiro que
passa a ter posicao de destaque no desenvolvimento do turismo brasileiro e que continua dessa

maneira até os dias atuais, vide exemplo das cadeias hoteleiras internacionais.

3) Terceira Fase: de 1991 a atualidade — a reformulacdo da EMBRATUR e a criagéo do
MTUR, surge um modelo novo de gestao publica do turismo brasileiro

Esta fase da gestdo publica do turismo é discutida sob enfoques diferentes, ora mais
pormenorizados ora mais simplificados, por varios autores. Entre 0s que procedem a essa
discussdo de modo pormenorizado estdo Aradjo e César (2012), Aradjo e Taschner (2012),
Carvalho (2005), Cruz (2002) e Dias (2003); e de modo mais simplificado, os autores Beni
(2006), Ferreira (2011), Panosso Netto e Trigo (2009), Sansolo e Cruz (2003), Sarti e Queiroz
(2012), Silveira, Paixdo e Cobos (2006) e Solha (2005). Vale ressaltar que as abordagens de
todos eles sdo realizadas sempre agregando a gestao publica do turismo a evolucéo histérica do
planejamento e da formulacdo e implementacédo das politicas publicas para o setor.

No inicio dessa fase, o turismo no Brasil “[...] fazia parte de um contexto em que — COMO
parte de um processo mais amplo de reforma do Estado — se institucionalizavam a
descentralizacdo da administracdo publica, a desconcentracdo das politicas publicas e as
mudancas na 4rea da regulagio econémica” (ARAUJO; TASCHNER, 2102, p. 80). E tendo
esse pano de fundo, e mais o governo de viés populista do entdo presidente Fernando Collor de
Mello8, que ocorre outra reconfiguracdo na gestdo publica federal do turismo. Isso sucede,
apontam Araujo e César (2012) e Araujo e Taschner (2012), Cruz (2002), Dias (2003), com a
reestruturacdo da EMBRATUR, estabelecida por meio da Lei n°. 8.181, promulgada em 28 de
marc¢o de 1991 e regulamentada pelo Decreto n° 448, de 14 de fevereiro de 1992.

Essa lei altera a denominacdo da EMBRATUR, de empresa para Instituto!®; transforma
seus status de empresa publica para autarquia especial; vincula-a a Secretaria de

Desenvolvimento Regional da Presidéncia da Republica; e atribui-lhe a responsabilidade pela

18 Seu mandato perdurou de 1990 a 1992, quando uma crise politica, deflagrada por denlncias de corrupgéo,
implicou no seu impeachment, configurando um periodo de instabilidade politica e econémica no pais.
19 A denominacdo nova passa a ser Instituto Brasileiro de Turismo, mas mantendo a mesma sigla: EMBRATUR.
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formulacdo, coordenacdo, execucdo e o fazer executar a Politica Nacional de Turismo.
Responsabilidade que lhe ¢ transferida juntamente com “[...] o acervo documental, as
atribuicdes e as competéncias do extinto CNTur” (ARAUJO; TASCHNER, 2012, p. 268). O
sistema de turismo criado em 1966, composto por EMBRATUR/CNTUR/MRE, é desfeito,
cabendo 8 EMBRATUR, nessa configuracdo nova, os papéis antes distribuidos entre os trés.

Um aspecto importante a ser destacado é que, ademais de regulamentar a Lei n°.
8.181/1991, o Decreto n°. 448/1992 estabelece a finalidade da Politica Nacional de Turismo,
qual seja “[...] o desenvolvimento do Turismo e seu equacionamento como fonte de renda
nacional” (CRUZ, 2002, p. 57); bem como as diretrizes da mesma (DIAS, 2003). Isso
repercutira, conforme serd discorrido posteriormente, no lancamento do primeiro Plano
Nacional de Turismo, 0o PLANTUR, ainda em 1992. E, em 1996, do documento denominado
Politica Nacional de Turismo: principais diretrizes, estratégias e programas - 1996/1999.

Consoante ao disposto por Aradjo e César (2012), Aradjo e Taschner (2012), Ferreira
(2011) e Cruz (2002), € no PLANTUR e na Politica Nacional de Turismo 1996/1999 que estéo
as bases para o processo de descentralizacao e para a gestdo integrada e participativa do turismo
no Brasil. Isto, pois, € no PLANTUR que estd preconizada a articulacdo entre governo,
iniciativa priva e sociedade civil organizada, nos trés niveis governamentais. O que se
materializou com o Programa Nacional de Municipaliza¢do do Turismo (PNMT) e se perpetuou
na Politica Nacional de Turismo 1996-1999, que absorveu o PNMT e o tornou um dos
principais programas desenvolvidos pelo governo federal para consolida-la.

O PNMT foi criado em 1994?° (BRASIL, 1999a) e teve sua implantacdo iniciada em
agosto de 1995 (BRASIL, 1997c¢), sobre ele sera discutido melhor em momento futuro. Porém,
de antemao, vale dizer que ele foi “[...] 0 mais importante representante da mudanga de modelo
[...] em direcdo a um cenério de descentralizacdo de producdo de politicas publicas e ampliacéo
da autonomia das unidades federadas, notadamente estados-membros e municipios”
(ARAUJO; CESAR, 2102, p. 269). Esse programa vigorou até 2002 e foi no &mbito dele que
foram criados os conselhos e os fundos municipais de turismo, muitos dos quais ndo chegaram
a funcionar efetivamente.

Araujo e Taschner (2012) relatam que o governo do presidente Fernando Henrique
Cardoso, que se estendeu por dois mandatos (1995-1998 e 1999-2002), deu continuidade as

acdes iniciadas no governo anterior?! e que “[...] foram visiveis os esfor¢os em assimilar atores

20 Por meio da Portaria n°. 130, de 30 de margo de 1994.
2L Com o impeachment do presidente Collor de Mello, assume a presidéncia da Republica Itamar Franco para o
biénio 1993-1994.
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oriundos das mais diversas esferas, tanto quanto da sociedade civil [...], bem como o0 empenho
para o estabelecimento de foruns com composigdo plural” (ARAUJO; TASCHNER, 2012, p.
82). Cita-se como exemplo disso, a recriacdo do Conselho Nacional de Turismo, em 2001; e
dos conselhos municipais de turismo. Nota-se, entdo, a tendéncia de continuidade, a
descentralizacdo e a gestao participativa do turismo.

Merecem destaque, ainda na década de 1990, a criacdo de dois 6rgdos no primeiro
escaldo da administracdo publica federal: o Ministério da Industria, Comeércio e Turismo
(MICT), em 1993; e 0 Ministério do Esporte e Turismo (MET), em 1999. Com a cria¢éo desses
ministérios, a EMBRATUR passou a ficar vinculada a eles. Carvalho (2005) defende que a
criacdo desses ministérios representou o reconhecimento da importancia do turismo pelo
governo federal. Assim, o estado, por meio dos distintos governos em exercicio, passa a destinar
ao setor, cada vez mais, posicdo de destaque na administracdo publica federal.

Importa lembrar, neste momento, que os acontecimentos relacionados a gestao publica
do turismo na década inicial desta fase, 1990, ocorreram em meio a um contexto politico,
econémico e social marcado, entre outros, pela mudanca no papel do estado e no paradigma de
administracdo publica adotado no Brasil. Mudancas que se refletiram, como pode ser
observado, na gestéo do turismo na esfera federal e ecoaram nas esferas estadual e municipal.
Carvalho (2005, p. 30) assevera que as a¢des desenvolvidas no periodo de 1992 a 2002 geraram
uma ‘“heranca bendita”, pois “[...] com profissionalismo e estratégias, preparamos o terreno”
(CARVALHO, 2005, p. 32)%. Isso culminou com a criacdo de um 6rgéo exclusivo para a gestio
do turismo, o Ministério do Turismo (MTUR), criado em 2003.

O MTUR foi criado pela Medida Proviséria n°. 103, de primeiro de janeiro de 2003,
transformada na Lei n° 10.683, promulgada em 28 de maio do mesmo ano. A criacédo dele
representou o apice do processo de evolucdo da gestdo publica do turismo no Brasil, iniciado
com a criagdo da EMBRATUR no século passado; e, também, o “[...] reconhecimento de que
a complexidade da atividade turistica exigia administracio e gestdo diferenciada” (ARAUJO;
TASCHNER, 2012, p. 82-83). Essa pode ser considerada a medida de impacto maior do
governo do presidente Luis Inacio Lula da Silva para o setor e que foi seguida pela publicacéo
do Plano Nacional de Turismo (PNT): diretrizes, metas e programas 2003/2007, segundo plano

para o desenvolvimento do turismo na historia brasileira.

22 Este autor é Caio Luiz de Carvalho, que esteve a frente dos drgdos oficiais de turismo na década de 1990 até
inicio dos anos 2000, ora como presidente da EMBRATUR ora como Ministro do Esporte e Turismo, cargo
que ocupou de 1999 a 2002.
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No PNT 2003/2007% estd definida a nova organizacdo administrativa federal
responsavel por “[...] conceber um novo modelo de gestdo publica, descentralizada e
participativa, atingindo em dltima instancia o municipio, onde efetivamente o Turismo
acontece” (BRASIL, 2003, p. 9). De acordo com Beni (2006), Brasil (2003) e Lohmann e
Panosso Netto (2012), tal organizacao é composta pelo MTUR, Conselho Nacional de Turismo
e Férum Nacional de Secretarios e Dirigentes Estaduais de Turismo. E integram a estrutura do
MTUR, a Secretaria de Politicas de Turismo, a Secretaria de Programas de Desenvolvimento
do Turismo e a EMBRATUR, que tem suas funcdes redefinidas, ficando responsavel apenas
pela promocao, divulgacdo e comercializacdo do turismo brasileiro no cenério internacional.

O PNT 2003/2007 (BRASIL, 2003) determina que, como ferramenta do processo de
descentralizacdo, cada estado brasileiro devera criar seu respectivo forum estadual de turismo
e que cada municipio necessitara criar, igualmente, seu conselho municipal de turismo e “[...]
organizar-se em consorcios para formar Roteiros Integrados [...], completando-se assim o
sistema de gestdo do Turismo brasileiro” (BRASIL, 2003, p. 10). Ha que se destacar que a
criacdo de conselhos municipais era uma das fases do PNMT e que muitos dos municipios
brasileiros ja os tinham constituido. E que esse sistema de gestdo alicercou o Programa de
Regionaliza¢do do Turismo (PRT) — Roteiros do Brasil (BRASIL, 2004a, 2004b), langado em
2004.

Com isso, foi dado prosseguimento ao “[...] modelo de gestdo descentralizada e
participativa, buscando incentivar o processo de desconcentracao da renda, via regionalizacao,
interiorizacdo e segmentac&o da atividade turistica” (ARAUJO; TASCHNER, 2012, p. 83). E
0 governo federal, ademais de instituir e implementar o PRT — Roteiros do Brasil investiu,
simultaneamente, na “[...] formagdo de parcerias, na mobilizagdo e na inser¢cdo das
comunidades locais, por meio da utilizacdo de alguns instrumentos, entre eles os Conselhos de
Turismo” (ARAUJ O; TASCHNER, 2012, p. 83). Posteriormente um ator novo entrou em cena,
as instancias de governancgas regionais.

Essas instancias de governanca foram criadas, no ambito dos estados, para cada regido
turistica que congregasse roteiros integrados de turismo. Como o PNMT preconizava a criagdo
de conselhos municipais de turismo em municipios tidos como turisticos ou com potencial para
0 desenvolvimento da atividade turistica, 0 PRT — Roteiros do Brasil previu, igualmente, a
criagdo dessas instancias como instrumento de participacdo dos atores sociais envolvidos no

setor. Cita-se o caso do Para, onde foram criadas seis instancias regionais de turismo, uma para

23 Lancado, segundo Dias (2003), em 29 de abril de 2003.
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regido turistica®* do estado. Assim, tem-se, por exemplo, o polo Amazonia Atlantica e o Forum
Regional de Turismo da Amazonia Atlantica (FORTUR Amazonia Atlantica).

Beni (2006) advoga a necessidade e obrigatoriedade de se rever o0 modelo de gestdo e
as politicas publicas de turismo adotados no Brasil. Isto, devido “[...] a propria dinAmica da
atividade e da reformulacéo das estratégias de desenvolvimento sustentavel, agora voltadas para
a regionaliza¢do” (BENI, 2006, p. 174). Uma vez que, no entendimento dele, 0 MTUR est4
preparado para exercer a gestdo descentralizada, compartilnada e participativa, porém os
estados e municipios néo.

Linha de raciocinio similar pode ser notada em Lohmann e Panosso Netto (2012). Estes
autores apontam que, muitas vezes, se desconhece o interesse real do poder publico na atividade
turistica, bem como seus direcionamentos para a iniciativa privada, situacdo que pode gerar
“[...] desequilibrio nas rela¢des publico-privado e levar a um desequilibrio ou mau
direcionamento da atividade” (LOHMANN; PANOSSO NETTO, 2012, p. 133). Na viséo
deles, é ideal que haja parceria constante entre poder publico e iniciativa privada, pois somente
assim o desenvolvimento do turismo sera benéfico para todos.

Beni (2006, p. 184) afirma que “Como muitas agdes nos niveis meso e macro dependem
da mobilizacdo regional, a definicdo dos projetos surgird de consenso com liderancgas
regionais”. Assim, entende-se que os féruns de desenvolvimento regionais sdo ferramentas
importantes para a cooperacdo entre os atores. Mas precisam ter uma estrutura profissionalizada
para operacionalizar as decisdes neles tomadas.

Nesse contexto, as Agéncias de Desenvolvimento Regionais (ADR)? surgem como
“[...] brago operacional dos foruns” (BENI, 2006, p. 184). Mas o papel que compete a elas ndo
é 0 de execucdo, mas sim o de articulacdo. E instancia local nenhuma necessita ser substituida
por elas, ou seja, os foruns regionais e os conselhos municipais podem e devem continuar
desempenhando suas respectivas fungdes.

Faz-se imprescindivel tragar, neste momento, algumas consideracfes sobre esta terceira
fase. Nela, de acordo com Vignati (2008), o estado figura como coordenador e facilitador do
desenvolvimento turistico. Esforga-se em profissionalizar a gestdo publica do turismo; em
descentralizar a politica para o setor, valorizando as instancias municipais e regionais; e em
incentivar a participacdo maior das comunidades no planejamento, gestio e desenvolvimento

do turismo no contexto local.

24 As regides turisticas no estado do Para sdo denominadas polos e as instancias foruns regionais de turismo.
25 Beni (2006) apresenta uma proposta metodoldgica para a promogéo do desenvolvimento local de uma regido
e para a criacdo de um forum de desenvolvimento ou ADR.
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Dadas “[...] as transformagdes de carater qualitativo, em termos da necessidade de
participacao do Estado e da dinamizacéo das aliancas e parcerias publico-privadas” (VIGNATI,
2008, p. 84), esta fase se apresenta com caracteristicas distintas das anteriores. Entre elas
ressalta-se: o0 planejamento estratégico da atividade turistica; a descentralizacdo para 0s
municipios da gestdo publica do turismo; a participacdo da sociedade e da iniciativa privada
nos processos de planejamento, desenvolvimento e gestdo dos destinos turisticos. E, mais, o
estabelecimento de parcerias publico-privadas para solucionar problemas de qualidade e
competitividade dos produtos e servicos turisticos; a liberalizacdo de pregos; o cancelamento
da necessidade de licenga do estado para atuacdo no setor turistico; e a defesa dos patriménios
ambiental e cultural como recursos estratégicos competitivos.

Com a égide da gestdo descentralizada e participativa do turismo, todos o0s atores sociais
envolvidos passam a ter papel especifico e imprescindivel tanto na gestdo quanto no
planejamento e na formulacdo e implementacao das politicas publicas para o setor. Barros et al
(2008), Beni (2006), Boullén (2005), Cruz (2002), Dias (2003), Gastal e Moesch (2007), Hall
(2001), Ignarra (2003), Keller (2005), Ruschmann (1997) e Vignati (2008) discorrem sobre o
papel do estado no turismo. Com base no disposto por tais autores elencam-se abaixo 0s
principais papéis atribuidos a ele.

a) Coordenacdo da implantacdo e do processo cotidiano de efetivacdo da politica de

turismo, promovendo o planejamento e a gestdo compartilhada;

b) Planejamento turistico com base local e metodologia participativa de modo que o
seu desenvolvimento sustentavel atenda aos interesses e necessidades da maioria da
populacéo e aconteca como previsto e ordenadamente;

c) Legislacdo, regulamentacdo e controle de normas codificadas no direito, para
estabelecer limites e regras e impor condic¢des para o desenvolvimento da atividade
turistica e para a prestacao de servicos;

d) Fungdo empresarial, ademais da infraestrutura basica pode ocorrer do governo ser
proprietario e dirigir empreendimentos turisticos;

e) Incentivo/fomento de investimentos do setor privado para o desenvolvimento do
turismo;

f) Promotor do turismo social, contemplando as camadas menos favorecidas;

g) Promocéo e divulgacdo dos produtos/destinos turisticos nas regides emissoras de

fluxo turistico;



73

h) Pesquisa e informacao de dados sobre a oferta e a demanda turisticas com vistas a
subsidiar a definicdo de estratégias, politicas, estudos e anlises sobre a atividade
turisticas;

i) Defesa do interesse publico, atuando como arbitro entre interesses conflitantes,
principalmente quanto o planejamento turistico publico a partir de abordagens

comunitéria e sustentavel; e quanto a defesa dos interesses dos turistas.

O papel da sociedade civil organizada € discutido por alguns autores tais como Beni
(2006), Bursztyn (2005), Faria, 1. (2005), Hall (2001), Panosso Netto e Trigo (2009),
Ruschmann (1997) e Vignati (2008). De acordo com eles, compete a ela, incluindo aqui as
comunidades locais, participar do planejamento e gestdo do turismo, bem como da formulagédo
e implementacdo das politicas pablicas para o setor, expressando sua opinido, que devera ser
avaliada e respeitada, pois, com isso ela tera “[...] melhores condi¢des de contribuir com o
desenvolvimento do setor e de aproveitar, da melhor forma possivel, seus beneficios”
(VIGNATI, 2008, p. 15-16). Assim sendo, cabe a ela ajudar o estado a resolver os problemas
que, por si sé, ele ndo conseguiria.

Compete a iniciativa privada a “[...] dinamiza¢do econdmica e comercial do destino
turistico. Procura posicionar-se em um ambiente seguro para 0s seus investimentos, no qual, de
preferéncia, haja potencial de rentabilidade e crescimento a curto, médio e longo prazo”
(VIGNATI, 2008, p. 16). Barros et al (2008), Beni (2006) e Panosso Netto e Trigo (2009)
também defendem a importancia e a responsabilidade dos empresarios na gestao participativa
do turismo. O que € inquestionavel uma vez que sao eles que lidam mais diretamente com 0s
turistas, ao comercializar os produtos e servigos turisticos.

Mas como “[..] a mao invisivel do mercado ndo ¢ suficiente para garantir o
desenvolvimento [...] [do] setor [turistico], em razdo de sua caracteristica multissetorial e de
seu poder politico ser altamente pulverizado” (VIGNATI, 2008, p. 85) o estado deve intervir
obrigatoriamente. E, com isso, estabelecer um contexto no qual a atividade turistica seja
benéfica para todos os atores locais e para o turista.

Assim sendo, compete conjuntamente ao estado, iniciativa privada e sociedade civil
organizada o controle da atividade turistica com vistas a ordena-la e minimizar os impactos
negativos por ela gerados (KANITZ et al, 2009). Mas isso requer “[...] investimento maci¢o em
educacdo basica, planejamento coletivo eficiente e canais de comunicacdo entre
empresas/governo/sociedade” (PANOSSO NETTO; TRIGO, 2009, p. 75). Observa-se que a

gestdo compartilhada e participativa ndo € algo que se alcance intempestivamente, mas sim que
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se constroi paulatinamente e que requer investimento financeiro e de tempo e, também,
capacitacdo por parte de todos os envolvidos.

Ponto de vista que é corroborado por Araujo e Taschner (2012) ao advogarem que, com
a descentralizacdo, houve uma ampliacéo do leque de atores e da importancia dos organismos
regionais e locais nos processos decisdrios do turismo. E que ha o risco de que eles “[...] ao
serem inseridos nos recem-criados foruns decisorios, venham a participar apenas como
avalistas de decisdes que visem dar continuidade as velhas praticas” (ARAUJO; TASCHNER,
2012, p. 85, grifo dos autores). Em virtude disso, argumentam que € necessario capacita-los
para que possam ter autonomia e habilidade para se pronunciar e defender seus pontos de vista
e proposicgoes.

Papel importante no turismo tem sido desempenhado, também, pelas organizagdes
internacionais de financiamento, tais como o Banco Mundial e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) (BENI, 2006; PANOSSO NETTO; TRIGO, 2009; RODRIGUES,
2012; SANSOLO, 2013; SOLHA, 2005). H4, ainda, discorre Ignarra (2003), 0s organismos
internacionais com ingeréncia direta sobre a atividade turistica, como a OMT e o World Travel
and Tourism Council (WTTC). Bem como outros que se articulam, de algum modo, com a
atividade turistica, a exemplo da Associacdo Internacional de Transporte Aéreo (IATA), a
Organizacéo Internacional da Aviagédo Civil (ICAO) e a International Hotel and Restaurant
Association (IHRA).

Nas trés ultimas décadas as instituicdes financeiras internacionais contribuiram para
modificar a fisionomia do turismo no Brasil (RODRIGUES, A., 2012). Isto em virtude de
alguns programas de fomento ao turismo terem sido financiados com recursos advindos delas,
com contrapartida do estado. De acordo com Beni (2006), Panosso Netto e Trigo (2009),
Rodrigues, A. (2012), Sansolo (2013) e Solha (2005), os recursos financeiros do Banco Mundial
e, majoritariamente, do BID financiaram o Programa de Desenvolvimento do Turismo no
Nordeste (PRODETUR NE I e IlI) e o Programa de Desenvolvimento do Ecoturismo na
Amazonia Legal (PROECOTUR).

Essas instituicOes financeiras ademais de terem contribuido para o desenvolvimento do
turismo, fomentaram, de certo modo, a descentralizacdo e a gestdo participativa do turismo nas
regides, e especificamente nos estados, abrangidos pelos programas acima citados, em virtude
da ““[...] necessidade de se criarem estruturas na administracao publica estadual para gerenciar
a implementagdo” (SOLHA, 2005, p. 45) dos mesmos. Foi o que aconteceu com o
PROECOTUR, cuja implantagdo no Pard foi analisada por Nascimento (2009). Tal autora

aponta, entre suas conclusdes, que faltou capacitacao técnica a estrutura administrativa estadual
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responsavel pela gestdo do programa. Assim, ndo importa apenas criar a estrutura
administrativa, € preciso que ela seja devidamente capacitada para desempenhar suas acoes.

Por fim, esta fase foi, segundo Beni (2006), Carvalho (2005), Panosso Netto e Trigo
(2009) e Solha (2005), de aprimoramento das estruturas administrativas estaduais e de adogéao
de posturas com vies mais sério e profissional por parte dos governantes e dos gestores estaduais
de turismo. Os organismos existentes foram “[...] adaptados, substituidos, ganharam, mais ou
menos poderes, na intengdo de estarem mais aptos a gestao” (PANOSSO NETTO; TRIGO,
2009, p. 60) e em atendimento as “[...] demandas externas, relacionadas principalmente aos
organismos internacionais de financiamento” (SOLHA, 2005, p. 45). Solha (2005) cita a Bahia
e 0 Ceard como exemplo de estados que conseguiram estabelecer estruturas administrativas
eficientes e, por conseguinte, atender as exigéncias dessas instituicdes e captar os recursos
necessarios para implementar seus projetos.

E nesse contexto que surge a Empresa Estadual de Turismo (AMAZONASTUR), no
estado do Amazonas. Ela nasce, segundo Panosso Netto e Trigo (2009), com status de secretaria
de estado, mesmo integrando a administracdo indireta do executivo estadual. E que o estado do
Pard € um dos gque passa por mudangas na gestdo do turismo, 0 que ocorre com a criagdo do
Sistema Estadual de Gestdo do Turismo (SEGETUR) e da Secretaria Estadual de Turismo
(SETUR). Importa registrar que sera discorrido sobre tais 6rgaos no subcapitulo 4.1.

O estudo dessas trés fases da gestdo publica do turismo no Brasil demonstra a evolugéo
do papel do estado de interventor, para produtor e, por fim, coordenador e catalisador das forcas
produtivas. Evidencia que a gestdo publica do turismo, nas trés esferas de poder, evolui,
paulatinamente, da centralizada e autoritaria para a descentralizada, integrada e participativa,
mais democratica e transparente, embora isto ainda esteja em processo de concretizacdo. E, que,
a participacdo de todos os atores sociais ganha, cada vez mais, importancia na gestdo, na
formulacédo e implementacéo de politicas publicas e no planejamento do turismo.

A participacdo dos atores ndo somente ganha destaque, mas torna-se requisito
imprescindivel para o sucesso da gestdo publica do turismo, em qualquer nivel de governo, e
para a eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas publicas para o setor, fazendo com que
ambas, gestdo e politicas publicas, sejam corresponsabilizadas e compartilhadas entre os
envolvidos. Entretanto, isso ndo é um processo consolidado e, sim, em constante construcéo,
com possibilidades grandes de sucesso. Mas que enfrenta, igualmente, riscos e obstaculos que
com perseveranga, empenho e boa vontade podem ser superados em prol de um turismo

efetivamente sustentavel em termos socioambientais, politicos e econdmicos.
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A variabilidade da gestdo do turismo nos 6rgdos das administracdes publicas federal e
estaduais, ao longo dessa fase, arrefeceu. Na esfera federal hd um sistema de gestdo composto
por um 6rgdo responsavel pelas politicas pablicas e planejamento do turismo, um pela
promocao e divulgacéo do destino Brasil e por drgdos consultivos de assessoramento ao 6rgao
gestor. Isso tem se refletido tanto nos governos estaduais quanto municipais, salvaguardadas as
devidas proporgdes.

Em sintese, estados e municipios brasileiros estdo adotando quase a mesma
configuracdo da gestdo publica federal do turismo. A diferenca estd basicamente nos
municipios. A maioria destes apresenta o 6rgdo gestor de turismo vinculado a outra area,
notadamente a cultura, ao desporto, a0 meio ambiente ou a uma conjuncdo destas; e 0 6rgao
consultivo/deliberativo, frequentemente o conselho municipal de turismo.

Uma questdo a ser observada, nesse contexto, € que na maioria das vezes, a
descentralizacdo ocorre de “[...] forma lenta em alguns municipios, que permanecem
dependentes dos repasses do governo federal, o que tem reflexos no desenvolvimento do
turismo nessas regides” (ARAUJO; TASCHNER, 2012, p. 84). Uma justificativa possivel para
isso € que a criacdo de um érgdo especifico para a gestdo do turismo ndo assegura dotagédo
orcamentaria efetiva para que esse 6rgdo possa desempenhar suas atribuicées. E, mais, também
ndo garante que o quadro funcional dele seja capacitado e qualificado tanto em termos
administrativos quanto em relacdo a atividade turistica e que as politicas por ele formuladas
alcancem os objetivos almejados.

Essa justificativa pode ser estendida para os estados. O que é possivel de ser notado no
estudo realizado por Todesco (2013) que a corrobora e vai mais além, complementando-a, no
que tange as gestdes amazonicas. Ela analisa as aces do estado nacional na producdo de
politicas publica para a Amazonia brasileira. Estuda, para tanto, a atuacao dos 6rgdos oficiais
de turismo dos estados amazénicos a luz do PROECOTUR.

Tal autora constatada a presenca de empresas de consultoria assumindo fungdes
tipicamente estatais, sob os paradigmas da descentralizacdo e do enxugamento do estado,

notadamente quanto a formulacgdo das politicas publicas. Na viséo dela, a

[...] producédo terceirizada da politica publica alimenta a precarizacdo dos 6rgados
oficiais de turismo, subutiliza ou ignora as equipes de pesquisa das universidades e
dos centros de estudos publicos, desrespeita a participacdo e os interesses da sociedade
alvo e trata o territério como simples receptaculo de agoes. (TODESCO, 2013, p. 227).
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E essa prética de contratacdo de empresas de consultoria tem sido a tonica, também, das a¢des
dos estados amazénicos quanto a formulagdo das suas proprias politicas estaduais para o
desenvolvimento da atividade turistica. Cita-se, como exemplo, os estados do Amazonas e do
Pard, conforme melhor discorrido no capitulo 4.

Em relacdo ao MTUR, para Lohmann e Panosso Netto (2009, p. 132) ele ““[...] tem maior
autonomia e independéncia, mas nem sempre pode contar com or¢camento suficientemente
grande para desenvolver de maneira satisfatoria todos 0s programas que poderia implantar”. Ha
ainda a postura adotada pelo gestor. Quanto a isso, Carvalho (2005, p. 22) assevera que “[...]
enquanto tivermos pessoas capacitadas ocupando o cargo de Ministro do Turismo, tudo vai
caminhar bem. O problema é quando for para Ia um ministro fraco, instrumento das tradicionais
barganhas politicas”. Essa preocupagdo permeia a gestdo publica do turismo em nivel estadual
e, majoritariamente, no municipal e se torna, ndo raro, a mais pura expressao da realidade.

Por fim, abstrai-se, repisando a discussao, que na década de 1990, a gestdo publica do
turismo apresentava-se com um misto de centralizagdo e descentralizagdo. Ao mesmo tempo
em que transferia a responsabilidade pelo fomento ao turismo aos municipios, via PNMT,
centralizava a gestdo, a implementacéo e o controle do programa nas coordenac6es municipal,
estadual e federal. Isso sem esquecer 0os conselhos municipais, que decidiam o que poderia e
deveria ser feito, desde que consoante aos ditames das coordenagdes estadual e federal.

Légica similar se observa a partir de 2003, quando o governo federal passa a pregar a
gestdo publica descentralizada, coordenada, integrada e participativa, via PRT — Roteiros do
Brasil. Mas mantém, novamente, a gestdo, a implementacdo e o controle dele nos mesmos
moldes que ocorria com 0 PNMT. Em ambos 0s casos, a ordem € seguir os ditames do MTUR,
tudo o que se tencionava e se tenciona fazer tem que estar de acordo e ter a anuéncia desse
ministério.

A discussdo ora desenvolvida se fez necessaria para que se possa entender melhor sobre
as politicas publicas e o planejamento do turismo, tema a ser abordado a seguir. Isto, pois, “...]
a partir da compreensdo do modus operandi das instituicdes, € mais facil entender o processo
pelo qual as politicas publicas sido originadas, modeladas e implementadas” (ARAUJO;
TASCHNER, 2012, p. 72). E, mais, uma vez que “Uma politica setorial revela uma forma de o
poder publico ver, pensar e se posicionar no mundo” (CRUZ, 2002, p. 49) sobre aquela
tematica. E, também, imprescindivel para se compreender a ingeréncia da gestdo federal do

turismo sobre as estaduais e municipais.
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2.1.2 Os numeros atuais do turismo brasileiro: implicagdes na gestdo das politicas publicas e

no planejamento

O inicio deste século XXI foi e tem sido marcado por varios acontecimentos que
geraram mudancas nas sociedades mundiais. Consolidacdo da globalizacdo; surgimento de
inovagdes tecnoldgicas a cada dia; aumento das acles terroristas; catastrofes climaticas
(tsunamis, enchentes, secas etc.); crises econdémicas em Varios paises e setores da economia;
crises politicas em outros; e epidemias de gripe sdo alguns desses acontecimentos. E, nos
primeiros anos desta segunda década do referido século, ondas de violéncia, greves e
manifestacdes populares ganharam as manchetes dos noticiarios nacionais e internacionais,
gerando repercussdes tanto negativas quanto positivas, dependendo do parametro de analise.

Com tudo isso, “Areas produtivas formadas por servicos destinados ao prazer, como
lazer, turismo, entretenimento, gastronomia, hospitalidade, também sentiram os impactos
destruidores e as ondas de prosperidade desses movimentos globais e regionais” (PANOSSO
NETTO; TRIGO, 2009, p. 11). Desafios e oportunidades novas nascem constantemente. E
nesse contexto que o turismo vem se expandindo e se diversificando, configurando-se como um
dos setores da economia de maior crescimento e porte no mundo.

Antes de seguir em frente, convém apresentar a definicdo de turismo. Em marco de
1993, a Comissao de Estatistica das Na¢Ges Unidas aprova as Recomendacdes sobre Estatisticas
de Turismo propostas durante a Conferéncia Internacional de Ottawa sobre Estatisticas de
Viagens e Turismo, realizada em maio de 1991 (ORGANIZACION MUNIDAL DEL
TURISMO, 1995, 1999). Uma dessas recomendacdes é a que afirma

El turismo se describe como las actividades que realizan las personas durante sus
viajes y estancias en lugares distintos al de su entorno habitual, por un periodo de
tiempo consecutivo inferior a un afio, con fines de ocio, por negocios y otros motivos.
(ORGANIZACION MUNDIAL DEL TURISMO, 1999, p. 3).

Essa definicéo foi atualizada, em 1999, agregando-se ao final dela a frase “[...] no relacionados
con el ejercicio de una actividad remunerada en el lugar visitado”. (ORGANIZACION
MUNDIAL DEL TURISMO, 1999, p. 5). Este é o conceito de turismo que a OMT recomenda
que seja utilizado pelos governos em todo 0 mundo e com base no qual estdo baseadas suas
estatisticas.

Todavia, 0 MTUR define que “[...] considera-se turismo as atividades realizadas por

pessoas fisicas durante viagens e estadas em lugares diferentes do seu entorno habitual, por um
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periodo inferior a 1 (um) ano, com finalidade de lazer, negocios ou outras” (BRASIL, 2008, p.
1). Observa-se, entdo, que 0 MTUR adota a conceituacdo definida pela OMT em 1993, nédo
agregando a atualizacéo feita em 1999.

A OMT recomenda, também, a definicdo de turista. Faz isso partindo da conceituacao

de visitante, que €

[...] una persona que viaja a un destino principal distinto al de su entorno habitual, por
una duracion inferior a un afio, con cualquier finalidad principal (ocio, negocios u otro
motivo personal) que no sea la de ser empleado por una entidad residente en el pais o
lugar visitados. (ORGANIZACION MUNDIAL DEL TURISMO, 2010, p. 10).

A partir disto, a OMT considera que turista € o visitante cuja “[...] viaje incluye una
pernoctacion” (ORGANIZACION MUNDIAL DEL TURISMO, 2010, p. 10). De outro modo,
0 turista é a pessoa que Vviaja para um local distinto do seu de residéncia habitual, por qualquer
motivo que ndo seja o de exercer uma atividade remunerada e 1a pernoita.

Em suas estatisticas, a OMT considera o turista como o viajante que pernoita. Vale
ressaltar que o MTUR adota, majoritariamente, as definicdes recomendadas pela OMT.
Entretanto, enquanto a OMT utiliza o termo chegada de turistas, 0 MTUR adota desembarque
de passageiros. Abstrai-se que, em se tratando das estatisticas de turismo, chegadas de turistas
e desembarque de passageiros séo usados tendo sentido similar, o que pode ser observado no
decorrer deste trabalho.

De acordo com a OMT (2014), atualmente o turismo é responsavel por 9% do Produto
Interno Bruto (PIB) (efeito direto, indireto e induzido); 6% do comércio internacional; 29% das
exportacdes de servigos; por um em cada 11 empregos; por gerar 1,4 bilhdes de d6lares em
exportacdes?® e 1.159 bilhdes de dblares em receita em todo o mundo. Os dados da OMT
registram, ainda, que o turismo tem crescido de modo praticamente ininterrupto, registrando
278 milhdes de turistas internacionais, em 1980; 528 milhdes, em 1995; 1.087 milhdes em
2013; e como projegéo de que em 2030 atinja os 1.800 milhdes. Comprova-se, assim sendo, a
importancia do turismo na economia mundial e o seu papel como ferramenta para promover
desenvolvimento, prosperidade e bem-estar.

A OMT aponta também que

Un namero creciente de destinos de todo el mundo se han abierto al turismo y han
invertido en este sector, haciendo del mismo un factor clave del progreso

% “En términos macroecondmicos, el gasto de los visitantes internacionales se contabiliza como exportaciones en
el pais de destino y como importaciones en el pais de residencia del visitante.” (ORGANIZACION MUNDIAL
DEL TURISMO, 2014, p. 5).
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socioeconémico mediante la obtencién de ingresos por exportaciones, la creacion de
puestos de trabajo y de empresas y la ejecucion de infraestructuras.
(ORGANIZACION MUNDIAL DEL TURISMO, 2013, p. 2).

Dessa feita, ademais dos tradicionais destinos da Europa e América do Norte, muitos outros
estdo surgindo. As estatisticas da OMT (2014) dao conta que, em 2013, as regides?’ da Asia e
Pacifico foram as que mais cresceram em relacdo a 2012, com um aumento de chegadas de
turistas internacionais da ordem de 6%; seguida Europa e Africa, ambas com 5%; e pelas
Américas, com 3%. Todavia, o Oriente Médio se manteve sem mudangas. Nas Américas, a
Central ficou em primeiro lugar, com crescimento de chegadas de turistas internacionais de
3,75%; a do Norte em segundo, com 3,5%; a do Sul® em terceiro, com 2,6%; e o Caribe em
quarto, com 2,4%.

Em se tratando especificamente da América do Sul, os dados da OMT (2013) apontam
que 0s paises que mais receberam turistas no periodo de 2010 a 2012 foram Argentina, Brasil
e Chile. Todavia, o0 pais com crescimento maior de chegadas de turistas internacionais em 2012,
em relacdo a 2011, foi Venezuela, com 19%, seguido do Chile, com 13%; e Guiana, com 12%.
E os dados da OMT (2014) revelam que me 2013 os paises que mais receberam turistas foram
Argentina, Chile e Peru. O pais com maior crescimento de chegada de turistas internacionais
em 2013, em relacdo a 2012, foi Peru, com 11%; seguido do Equador (7,4%) e Coldémbia
(5,2%). Entretanto a OMT né&o disp&e dos nimeros do Brasil referentes a 2013.

O Brasil também cresceu, porém em uma propor¢io menor, apenas 4,5%%°
comportamento que ocorreu também nos anos anteriores. Em 2010 o crescimento das chegadas
foi 7,5% a mais que 2009; e em 2011 foi de 5,3% a mais que 2010. Ou seja, de 2010 a 2012 a
guantidade de chegadas de turistas internacionais no Brasil cresceu, mas em quantidades
menores a cada ano em relacdo ao ano anterior. Para 0 ano de 2012 a OMT nao dispde dos
dados brasileiros.

De acordo com dados da OMT (2014) e do MTUR (BRASIL, 2014a), a quantidade de
chegadas de turistas internacionais no mundo foi crescente de 2005 a 2008, em 2009 houve
uma queda, voltando a crescer a partir de 2010, atingindo 1.087 bilhdes de chegadas em 2013.
O que aconteceu igualmente na América do Sul e no Brasil. Em termos comparativos

percentuais, a participacdo da América do Sul no mundo também foi crescendo, ao longo desse

27 A OMT entende por regido, cinco areas grandes do mundo: Américas, Europa, Asia e Pacifico, Africa e Oriente
Médio.

28 Paraa OMT (2013), a América do Norte congrega o Canada, Estados Unidos e México.

29 0 que lhe conferiu a 9% posicdo, na frente apenas da Argentina, Bolivia, Guiana e Guiana Francesa.
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periodo, de 2,3% em 2005 até o equivalente a 2,6% em 2012. Porém sofreu uma queda para 2,5
em 2013.

Essas mesmas fontes registram que a participacdo do Brasil na America do Sul foi
decaindo, de 29,28% em 2005 a 20,96% em 2012. Mas teve um crescimento para 21,22% em
2013. Em relagdo a participagdo do Brasil no mundo, ela decaiu de 0,67% em 2005 a 0,53% em
2013.

A geracao de receita cambial pelo turismo refletiu, ainda conforme a OMT (2013) e 0
MTUR (BRASIL, 2014a), o ocorrido quanto a chegada de turistas internacionais no periodo de
2005 a 2013. Isso tanto em relagdo ao mundo quanto a América do Sul e ao Brasil. Deste modo,
a receita gerada mundialmente foi de 680 milhGes de ddlares em 2005 a 1.159 bilhdes em 2013;
enguanto que na Ameérica do Sul foi 12,4 milhdes em 2005 a 23,9 milhGes em 2013; e no Brasil
foi de 3,9 em 2005 a 6,7 milhGes em 2013.

Em termos comparativos percentuais, ainda no que concerne a geracdo de receita
cambial pelo turismo, a participacdo da América do Sul no mundo também foi crescendo. Ao
longo esse periodo, cresceu de 1,8% em 2005 até o equivalente a 2,2% em 2009. Esse valor
permanece até 2012, decaindo para 2,1% em 2013.

Consoante ainda a OMT (2013) e 0 MTUR (BRASIL, 2014a), a participagéo do Brasil
na América do Sul de 31,14 em 2005 decaiu até 29,31% em 2007, voltou a crescer em 2008
(30,13%) e tornou a decair a partir de 2009 (28,71%) até 28,03% em 2013. Em relacdo a
participacdo do Brasil no mundo, houve crescimento de 0,57% em 2005 até 0,62% em 2009,
gueda em 2010 (0,61%), crescimento em 2011 (0,63%) e queda nova até 2013 (0,58%). Em
suma, a participacdo do Brasil em relagdo ao mundo quanto a chegada de turistas e a geracao
de receita cambial sdo inferiores a 1%.

Importa resgatar que, conforme retratam as estatisticas da OMT (2014), a busca dos
turistas por destinos novos comprova que as mudancas ocorridas no mundo influenciaram e
continuam a influenciar as viagens e o turismo. Um perfil novo de turismo entra em voga, nele
“[...] o prazer de viajar estd intimamente associado as experiéncias que serdo vivenciadas
durante a viagem, em uma perspectiva individual e personalizada” (PANOSSO NETTO;
GAETA, 2010, p. 15). Nesse contexto, Panosso Netto (2010, p. 48) afirma que

Tudo nos leva a crer que estamos vivendo — ou pelos menos tentando viver — a era da
experiéncia. [...] Esse momento é caracterizado pela busca de novos horizontes em
que o ser humano possa expressar seus maiores segredos e se maravilhar com o outro,
com o novo, com o simples, com o singelo, com o belo e, por que ndo dizer, com 0
feio.



82

Os turistas buscam, entdo, em suas viagens para locais distintos dos tradicionalmente
procurados, viver experiéncias novas com valor agregado elevado. O que os leva a ser, segundo
Beni (2006), Jafari (2010), Panosso Netto e Gaeta (2010) e Trigo (2010), mais seletivos em
relacdo ao destino a ser visitado, ao produto turistico a ser adquirido. Eles desejam que a viagem
a ser empreendida e os servicos a serem utilizados se tornem uma experiéncia inesquecivel.

Para tanto, 0 mercado turistico deve estar devidamente preparado e “Isso ndo implica
apenas poder econdémico, mas fundamentalmente atitudes e posturas sociais, culturais, estéticas
e politicas” (TRIGO, 2010, p. 31). O que demonstra a necessidade de acdes articuladas e
integradas entre todos os atores envolvidos®® visando atender esse turista novo, que busca o
“[...] denominado turismo de experiéncia” (PANOSSO NETTO, 2010, p. 49). O turismo como
alternativa de viver experiéncias €, no Brasil, objeto do Projeto Economia da Experiéncia/Tour
da Experiéncia®! do MTUR em parceria com Sistema Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas (SEBRAE) e apoio do Instituto Marca Brasil.

Ademais da motivacéo do turista e de outros fatores contribuirem para um local atrair
visitantes, anteriormente apontados, ha que se destacar a importancia e o papel da imagem que
se propaga e/ou gque se tem do mesmo. Isto, pois, “A imagem de um destino € um dos maiores
responsaveis pelo sucesso ou fracasso deste” (PANOSSO NETTO; TRIGO, 2009, p. 137). Ao
adotar pensamento similar ao desses autores, de que “Um destino com problemas de
planejamento turistico pode ndo atrair tantos turistas como se previa no inicio de seu
desenvolvimento” (PANOSSO NETTO; TRIGO, 2009, p. 137-138), tem-se que a imagem &
outro fator primordial a ser considerado no planejamento do destino que se pretenda turistico.

Nesse contexto, varias perguntas podem ser feitas. Qual a justificativa para o Brasil
ocupar a nona posicao, entre os paises da América do Sul, em quantitativo de chegada de turistas
internacionais? Sera um problema apenas de imagem? Ou de planejamento turistico do destino
como um todo? Ou, ainda, considerando o disposto por Panosso Netto e Trigo (2009), por
questdes referentes ao contexto social, politico e econdmico do pais? Isto posto que tais autores

afirmem que

Os trés fatores fundamentais para o desenvolvimento do turismo em um pais ou regido
sdo estabilidade politica, social e econémica [...] se dois desses fatores estiverem
comprometidos, certamente o turismo sofrera um decréscimo acentuado. (PANOSSO
NETTO; TRIGO, 2009, p. 32-33).

30" Quais sejam a sociedade civil, o poder publico e a iniciativa privada.
31 Maiores informagdes no endereco eletrénico: <http://www.tourdaexperiencia.com.br/institucional>.
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Assim sendo, como explicar, por exemplo, que um pais como a Venezuela, que até pouco tempo
atrés (inicio da decada de 2010) estampava as manchetes dos noticiarios internacionais por
conta da crise politica e econébmica que enfrentava, conseguiu ter um crescimento de 19% nas
chegadas de turistas internacionais? Urge, entdo, que se reveja o que tem sido feito em relagéo
ao turismo no Brasil, visando identificar onde as falhas estdo e o qué e como fazer para sana-
las.

Foram discutidos acima numeros do turismo brasileiro no contexto internacional. Neste
momento, faz-se imprescindivel abordar a conjuntura nacional. De acordo com dados do
MTUR (BRASIL, 2013a, 2015), de 2008 a 2014, os principais paises emissores de turistas para
o Brasil foram Argentina, Estados Unidos, Italia, Alemanha, Uruguai, Chile e Franga.

E conforme Brasil (2014c), em 2014, o quantitativo de desembarque de passageiros em
voos internacionais foi de 9.467.994 passageiros e em voos nacionais foi de 88.943.789.
Abstrai-se que 0os mercados emissores maiores de turistas para o Brasil sdo a propria América
do Sul, a Europa e os Estados Unidos. E que é maior o desembarque de passageiros em voos
nacionais que internacionais.

O perfil da demanda turistica internacional que visitou o Brasil de 2008 a 2011, tracado
pelo MTUR (BRASIL, 2014b), registra que o motivo da viagem foi lazer (1° lugar), outros
motivos (2° lugar) e negdcios, eventos e convencdes (3° lugar); que as trés principais
motivagdes para as viagens a lazer foram, nessa ordem, o sol e praia; a natureza, ecoturismo ou
aventura; e a cultura. Os destinos (cidades) mais visitados a lazer foram Rio de Janeiro, Foz do
Iguacu, Florianopolis, Sdo Paulo e Armacdo dos Buzios (RJ); a negdcios, eventos e convencdes
foram as cidades de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Curitiba, Porto Alegre e Campinas (SP); e a
outros motivos foram Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Foz do Iguagu e Curitiba. As
cidades de Belém e Manaus ndo figuram entre 0s cinco destinos brasileiros mais procurados.

O Tabela 1 registra os dados do MTUR (BRASIL, 2013a, 2014c, 2015) referentes a
chegada de turistas no Brasil pelo Amazonas e pelo Para e o desembarque internacional e
nacional de passageiros nesses mesmos estados. E possivel, entdo, que, de 2012 a 2014, os
turistas chegaram ao Brasil em maior quantidade pelo Amazonas que pelo Pard. E que o
desembarque internacional de passageiros foi maior no Amazonas que no Para, enquanto que
em relacdo ao desembarque nacional ocorreu justamente o contrario, foi maior no Para que no

Amazonas.
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Tabela 1 — Chegada de turistas no Brasil pelo Amazonas e Para e desembarque nacional e internacional de
passageiros nesses estados — 2012 a 2014

Chegada de Turistas no Desembarques o
. o Desembarques Nacionais
Estados BraSIll Internacionais
2012 | 2013 | 2014 | 2012 | 2013 | 2014 | 2012 2013 | 2014
N3 NG
Amazonas 34720 32993 50032 98675 107 054 mfas 1516495 1467 729 In?c())
Para 16877 13269 14813 23589 22842 |I:?§ 2227819 2354357 I':?g

Fonte: Elaborado pela autora (2015) a partir de MTUR (2013a, 2014c, 2015).
(1) Dados do Departamento de Politica Federal e do MTUR.
(2) Dados da Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria (INFRAERO).

Observa-se, no quadro acima, que a chegada de turistas no Brasil por ambos estados
sofreu queda em 2013, voltando a crescer em 2014. Que os desembarques internacionais
aumentaram e os nacionais diminuiram de 2012 para 2013 no Amazonas e que no Para ocorreu
o0 contrario. A conclusédo a que se chega € que 0 Amazonas recebe mais turistas internacionais
e 0 Para mais nacionais.

O perfil dos turistas internacionais em visita a Belém de 2008 a 2013 delineado pelo
MTUR (BRASIL, 2014b) aponta que eles procediam, majoritariamente, da Europa (Franca,
Portugal, Holanda e Alemanha), Estados Unidos e América do Sul (Suriname e Argentina).
Que a motivacdo da viagem em 2008 e 2009 foi por outros motivos; negdcios, eventos e
convencoes; e lazer; mas em 2010 a 2012, permaneceram em primeiro lugar 0s outros motivos;
seguido do lazer; e dos negdcios, eventos e convencdes; e em 2013 o primeiro lugar permaneceu
inalterado, havendo inversdo entre a segunda e a terceira posi¢cdo. A motivacdo a lazer foi
basicamente por natureza, ecoturismo, aventura; cultura; e sol e praia.

No mesmo periodo e ainda segundo 0 MTUR (BRASIL, 2014b), os turistas em visita a
Manaus provinham, notadamente, dos Estados Unidos, Europa (Franga, Alemanha e Italia) e
Asia (Coréia, Japdo e China). A primeira motivagio da viagem de 2008 a 2011 foi por lazer; e
de 2012 a 2013 foi por negdcios, eventos e convencdes; e a segunda foi o contrario nos referidos
anos; permanecendo na terceira posicdo, de 2008 a 2013, outros motivos. De 2008 a 2013 a
motivacao a lazer foi basicamente por natureza, ecoturismo, aventura. A motivacéo por sol e
praia ocupou a segunda posicao em 2008, 2009 e 2011 e a terceiraem 2010 e 2013. A motivacao
por cultura ficou em segundo lugar em 2012, 2012 e 2013 e a terceira em 2008, 2009 e 2011.
E em 2012 a motivagéo por esportes ficou em terceiro lugar.

Em relacéo ao contexto nacional, o MTUR (BRASIL, 2012a) identificou a procedéncia
dos turistas nacionais em visita, em 2011, aos estados do Amazonas e do Para como um todo,

e ndo as cidades de Belém e Manaus. Dessa feita, no caso do Amazonas, 0s turistas procederam,
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mormente, do préprio estado (61%), seguido do Pard (8,2%), Roraima (6,5%), S&o Paulo
(5,6%) e Acre (3,8%). Em relacdo ao Para, os principais emissores de turista foram o préprio
Para (50%), sequido dos estados do Maranhéo (12,3%), Amazonas (9,4%), Amapa (9,2%) e
Maranh&o (7,8%). Tem-se que, em ambos 0s casos, a maior parcela dos turistas era originaria
dos proprios estados.

Os dados estatisticos apresentados demonstram, em parte, 0 panorama atual do turismo
no Brasil e nas cidades de Belém e Manaus, capitais, respectivamente, dos estados do Para e
Amazonas loci da pesquisa realizada. Convém ressaltar que foram destacados apenas 0s
critérios considerados de maior relevancia para o estudo em tela, quais sejam: o quantitativo de
turistas; a procedéncia deles, tanto em termos nacionais quanto internacionais; e a motivagéo
da viagem, uma das bases da segmentacdo do mercado turistico. Isto, pois, estas sdo algumas
das informacGes necessarias para subsidiar as politicas publicas e o planejamento do
desenvolvimento de um destino turistico, conforme ser visto no subcapitulo 2.2.

Importa ressaltar, de acordo com o disposto por Dias (2003), Lohmann e Panosso Netto
(2012), Panosso Netto e Trigo (2009) e Vignati (2008), que as transformacdes
socioeconémicas, politicas e tecnoldgicas ocorridas continuamente, tanto nacional quanto
internacionalmente, implicam no surgimento de tendéncias em varias areas® que influenciam
0 mercado turistico. Isto, posto que este mercado seja dindmico e sensivel ao seu entorno.
Portanto, conhecer e/ou prever as tendéncias do mercado €, bem como compreender o cenario
atual e projetar cenarios futuros, de suma importancia para a formulacdo de politicas publicas
e para o planejamento de um destino turistico, de tal sorte a torna-lo competitivo nesse mercado
tédo dindmico.

Nesse contexto, a OMT (2014) prevé que, considerando o turismo internacional, em
2030, as chegadas de turistas internacionais alcancardo o quantitativo de 1800 milhdes de
turistas, em um crescimento anual de 3,3%. E que o destino principal buscado pelos turistas
serdo os paises de economia emergente, cerca de 57%, principalmente em certas areas da Asia,
América Latina, Oriente Médio e Africa, que terdo seu ritmo de crescimento dobrado, cerca de
4,4% ao ano. Em termos regionais, as que terdo maior crescimento serdo a Asia e Pacifico,
seguida da regido Oriente Médio e da Africa, que ocupardo fatias maiores do mercado turistico

enquanto as regides da Europa e Ameéricas as terdo reduzidas.

%2 Dias (2003) enumera as tendéncias econdmicas globais, politicas, politico-institucionais, culturais,
demograficas e socioambientais. E Vignati (2008) elenca as tendéncias em seis areas: econdmicas, politicas,
tecnoldgicas, sociodemogréficas, da oferta e da demanda.
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No ambito nacional, é interessante observar que o Plano Nacional de Turismo (PNT):
uma viagem de inclusdo abrangia o periodo de 2007 a 2010 (BRASIL, 2007); e que em 2010
foi elaborado o Documento Referencial Turismo no Brasil 2011/2014. Este documento dava
“[...] inicio a um processo de reflexdao sobre as perspectivas de desenvolvimento do Turismo
brasileiro para os proximos anos” (BRASIL, 2010a, p. 8). E estava dividido em diagnostico,
cenarios e projecoes e proposicdes.

No capitulo dos cenarios e projecOes apresentava trés cendrios futuros para o
crescimento do turismo, ou seja, trés possiveis configuracdes para o turismo brasileiro ao final
do horizonte temporal do documento. Destarte, em 2014, o turismo no Brasil poderia se
caracterizar como tendo crescimento acelerado com ganhos de competitividade®; ou
crescimento moderado com pequenos ganhos de competitividade; ou crescimento inercial com
problemas de competitividade. A se considerar os indicadores chave do turismo, quais sejam,
segundo a OMT (2013, p. 6), “[...] a chegada de turistas internacionais e a receita do turismo
internacional”, a possibilidade era do turismo brasileiro se configurar, em 2014, no méximo no
cenario intermediério.

No entanto, em 25 de abril de 2013, 0 MTUR lanca o Plano Nacional de Turismo (PNT)
2013/2016 — o turismo fazendo muito mais pelo Brasil®*. A base para a elaboracio dele foi o
Documento Referencial Turismo no Brasil 2011/2014. E os dados estatisticos que o
subsidiaram e que constam no capitulo denominado Diagnoéstico referem-se aos nimeros do
turismo registrados até o ano de 2012.

No PNT 2013/2016 nao sdo tracados cenarios futuros nos moldes dos apresentados no
Documento Referencial, os quais também ndo sdo retomados. Mas no capitulo denominado
Visao de Futuro consta que, em 2020, o Brasil estard posicionado como “[...] uma das trés
maiores economias turisticas do mundo” (BRASIL, 2013d, p. 60). O Brasil sera, entdo, o
terceiro maior Produto Interno Bruto turistico em razdo de algumas variaveis favoraveis, entre
as quais a taxa de cambio mais apropriada ao turismo e a exposicao brasileira no contexto
internacional por conta dos megaeventos esportivos, quais sejam a Copa do Mundo de Futebol
de 2014 e os Jogos Olimpicos de 2016.

Com base no panorama tragado neste topico, algumas observagdes carecem de ser feitas.

Inicialmente, observa-se que a situacdo econdmica, politica e social influencia na maior ou

33 De acordo com Vignati (2008, p. 235), a competitividade de um destino turistico é a capacidade que ele tem
“[...] para concorrer com outros destinos do mundo, gerando um nivel de renda superior a4 média e mantendo
essa situacdo a longo prazo, como 0 minimo custo social e ambiental possivel”.

3 Aprovado pelo Decreto n° 7.994, de 24 de abril de 2013 (BRASIL, 2013c).
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menor realizagdo das viagens e, por conseguinte, do turismo. Ao longo dos tempos, a
instabilidade politica, econdémica e social tem afetado sobremaneira o fluxo de turistas para
determinados destinos. Basta lembrar, principalmente dos ataques terroristas e do panico por
eles causados, que se refletem basicamente nas medidas de seguranca adotadas mundialmente
e que, ndo raro, chegam as vias do ridiculo e do constrangimento publico.

Outra questdo foi a instalagdo de infraestrutura bésica, também denominada
infraestrutura de apoio ao turismo, tais como vias de acesso, meios de transporte, seguranca,
urbanizacdo. E, também, a criacdo de equipamentos e servigos turisticos, tais como
hospedagem, na atualidade agregada ao conceito de hospitalidade, alimentacdo, agenciamento;
e de atrativos turisticos. Isso demonstra a importancia do tempo histdrico para compreender a
evolucdo da atividade turistica e suas implicacoes.

Importa lembrar também os segmentos do turismo novos e os problemas para as
comunidades receptoras. Ambos gerados tanto pelas mudancas provocadas pela globalizacéo e
avanco tecnoldgico quanto pelo fluxo cada vez maior de pessoas, confirmado pelas estatisticas
da OMT, interagindo umas com as outras em busca do novo e de vivenciar experiéncias unicas
e marcantes. Como tais questdes influenciam sobremaneira as localidades, estados e paises,
requerem atencao crescente dos planejadores do espaco turistico e dos formuladores de politicas
publicas para o desenvolvimento dos destinos que se pretendam turisticos.

A diversidade de segmentos novos é reflexo tanto da especializagdo crescente do
mercado turistico quanto do papel atribuido ao turismo pelas pessoas no sentido de suprir suas
aspiracdes e interesses, ndo atendidos na vivéncia diaria. E a cada dia segmentos novos surgem,
outros se subdividem ou se reagrupam. Entre eles estdo o intercdmbio cultural, o turismo
pedagogico, o enoturismo, o turismo de golfe, o turismo gay (GLS) e o turismo espacial.

A pratica dessas variedades de segmentos do turismo abre um leque de possibilidades
para o desenvolvimento da atividade turistica em uma localidade. No entanto é necessario que
“[...] cada local defina em que tipo ou tipos de turismo suas caracteristicas se enquadram, de
acordo com o potencial da regido” (OLIVEIRA, A., 2005, p. 78). Como exemplo disso cita-se
o turismo de jogos ou cassinismo, em Las Vegas (Estados Unidos) e o turismo biblico e/ou
religioso, em Jerusalém (Israel). E no Brasil, o turismo cultural, em Ouro Preto (Minas Gerais);
o religioso, em Belém (Pard); o enoturismo na regido da Uva e Vinho (Rio Grande do Sul); e 0
ecoturismo, na regido Amazonica como um todo.

Definido o segmento do turismo ao qual determinado local se enquadra, o planejamento

do desenvolvimento turistico precisara ser realizado considerando as vantagens competitivas e
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comparativas® do local baseadas nesse(s) segmento(s). Linha de raciocinio que dever embasar,
igualmente, as politicas pablicas de turismo que norteiam tal planejamento. Desse modo, o local
estara preparado, tanto em termos infraestruturais e de equipamentos e servigos quanto
promocionais, para receber os turistas que buscam ter seus anseios e necessidades atendidos
bem como vivenciar experiéncias Unicas, que 0s marcardo por toda a vida.

Por fim, ressalta-se 0 viés majoritariamente econdmico que caracteriza o conceito de
turismo adotado pela OMT e, por conseguinte, pelo MTUR. Esse conceito pauta a maioria das
politicas publicas para o turismo no Brasil. Isto uma vez que o objetivo principal delas é o
turismo como ferramenta para a promogdo do desenvolvimento, por meio da geracdo de
emprego e renda e, por consequéncia, melhoria na qualidade de vida das comunidades
receptoras.

Entretanto, hd que se destacar que nem sempre oS impactos econémicos positivos
gerados compensam 0s negativos em termos socioambientais. Os formuladores de politicas
publicas e planejadores necessitam ter, consequentemente, a capacidade de pensar o turismo
tanto enquanto atividade econdmica quanto como fendmeno sociocultural e ambiental. E eles

necessitam traduzir isso nas a¢des para o desenvolvimento dos destinos turistico.

2.2 Politicas publicas e planejamento do turismo para a promoc¢ao do desenvolvimento
sustentavel e socioespacial

O turismo é uma das atividades econémicas mais expressivas no mundo contemporaneo.
Isso, em virtude, majoritariamente, do aumento do tempo livre das pessoas, 0 que as leva a
deslocar-se em busca de conhecimentos e experiéncias novas. Por outro lado, enquanto
atividade com capacidade inquestionavel para gerar empregos e divisas, tem sido fomentado
como ferramenta para a promocdo de desenvolvimento por indmeros estados nacionais,
inclusive o Brasil.

Neste subcapitulo sdo abordadas questdes referentes as politicas publicas e ao
planejamento do turismo como instrumento para a promogédo do desenvolvimento sustentavel
e do socioespacial. Em seguida aborda-se a evolugdo do planejamento do desenvolvimento do

turismo brasileiro. Por fim, discute-se sobre as politicas publicas que orientaram e ainda

%5 As vantagens competitivas sdo “[...] as condi¢des macro e microecondmicas que induzem o mercado ao
consumo da oferta turistica de um territorio, em detrimento de seus concorrentes” e as vantagens comparativas
“[...] séo valores tangiveis e intangiveis que definem a identidade de um territorio e que o diferenciam da
concorréncia” (VIGNATI, 2008, p. 238).
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orientam esse processo de planejamento. Isso contribuird para a compressdo das politicas
publicas de turismo dos estados do Amazonas e do Para.

2.2.1 As politicas publicas e o planejamento do turismo: do central ao local

Ap0s discutir sobre a gestao pablica do turismo na esfera federal e sua interface com as
gestbes estaduais e municipais é chegado o momento de abordar as politicas publicas e o
planejamento do turismo. Ha que se considerar que eles carregam os tracos ideoldgicos e
expressam o0 pensar e 0 como agir dos governos no &mbito dos quais sdo propostos, conforme
visto no tdpico anterior. Inicialmente, aborda-se o planejamento da atividade turistica realizado
pela gestdo publica federal do turismo e sua replicacdo nas esferas estadual e municipal. E,
posteriormente, discorre-se sobre as politicas publicas de turismo que embasaram o

planejamento do turismo no Brasil, na Amaz6nia e nos estados do Amazonas e do Para.

2.2.1.1 Planejamento do turismo: uma gama de possibilidades

Planejar o turismo como uma das atividades possiveis para promover o desenvolvimento
de um destino requer, antes, que se tenha clareza do paradigma de desenvolvimento que se
almeja alcancar. Isso levando em consideracdo que as discussGes e o préprio conceito de
desenvolvimento tém passado por mudancas® com o decorrer do tempo. E que o planejamento
e as politicas publicas de turismo no Brasil refletem fidedignamente o paradigma politico-
ideolégico em voga mundialmente e qualquer mudanca é notada tanto nos discursos quanto nas
acoes neles adotadas.

Ao longo dos altimos séculos, o entrelacamento entre o desenvolvimento econdmico, a
preocupacdo ambiental e a atencdo a populacdo se fortaleceu e ndo se concebe mais pensar o
desenvolvimento mundial, nacional, regional ou local considerando apenas o vetor econémico.
Esse pensamento novo foi construido, dispdem Buarque (2006), Foladori (2001), Morin (1997)
e Sachs (1993), por meio de um processo longo iniciado em meados do século XX. Beni (2006),
Dias (2003), Hall (2001) e Vignati (2008), entre outros, também narram essa modificacdo, mas
o0 fazem no &mbito de suas discussdes sobre o turismo.

Em consonéncia com o disposto por tais autores, de inicio pensava-se unicamente no

desenvolvimento econémico, mensurado apenas por indicadores de crescimento, a exemplo do

3% Barros et al (2008), Beni (2006), Bursztyn (2005), Cruz (2006), Dias (2005), Hall (2001), Molina (2005) e
Vignati (2008) s&o alguns dos autores que abordam essas mudangas e/ou as repercussdes por elas geradas.
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PIB e da poupanca. Em seguida, no desenvolvimento econdmico e social, gerador de beneficios
econdmicos a serem distribuidos justa e igualitariamente, mensurado por indicadores que
refletem as melhorias sociais quantitativas e qualitativas, tais como o Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), as taxas de analfabetismo e de mortalidade infantil e o grau
de organizacdo e participacdo social, além dos econdmicos. Porém, dadas as externalidades
negativas geradas pelo padrdo de desenvolvimento hegemdnico deletério, esse modelo passou
a ser questionado.

Contribuiu para isso o acirramento da questdo ecoldgica (MORIN, 1997) e outros
acontecimentos que embasaram as discussdes e estudos sobre a redefinicdo do paradigma até
entdo adotado. Destaque para o relatério Os Limites do Crescimento do Clube de Roma e a
Conferéncia das Nac6es Unidas sobre o Homem e o Meio Ambiente realizada em Estocolmo
(Suécia), ambos em 1972 (BUARQUE, 2006; SACHS, 1993; VIGNATI, 2008). E, igualmente,
a proposicao do que Sachs (1993, p. 30, grifo do autor) chamou de “[...] ecodesenvolvimento”.
Este termo constituiu base para o surgimento de outro, o desenvolvimento sustentavel.

Buarque (2006), Hall (2001) e Vignati (2008), entre outros, apontam gue esse termo foi
proposto pela primeira vez, em 1987, no estudo denominado “Our common future” realizado
pela Comissdo Mundial para o Meio Ambiente e Desenvolvimento (CMMAD). Nele o
desenvolvimento sustentavel foi conceituado como “[...] aquele que responde as necessidades
do presente de forma igualitaria, mas sem comprometer as possibilidades de sobrevivéncia e
prosperidade das geragdes futuras” (CMMAD, 1987 apud BUARQUE, 2001, p. 68). Sua
mensuracao é feita, em conformidade com Beni (2006), congregando indicadores econémicos,
sociais e ambientais. Em suma, esse modelo de desenvolvimento pressupde o atendimento das
necessidades econdmicas, sociais e ambientais atuais e futuras.

E esse entendimento novo que esta em consolidacdo mundialmente, neste século XXI,
dada a preocupacdo generalizada com a utilizacdo dos recursos naturais renovaveis e,
principalmente, dos ndo-renovaveis. Nacbes por todo o mundo estdo adotando medidas para
mitigar os danos ambientais ja causados e para minimizar os futuros. Isto primando por seguir
um olhar expandido sobre desenvolvimento que “[...] remete a dois conceitos-chave, a saber, a
conservacao do “capital ambiental” e a ideia de “capital social”, que ao serem incorporados na
equagdo do crescimento econdmico trariam uma resposta as necessidades socioambientais”
(BURSZTYN, 2005, p. 32, grifos do autor). E seguindo esse olhar que tais nacdes estdo revendo
suas politicas publicas e metodologias de planejar o desenvolvimento.

O Brasil também passou por uma modifica¢do no pensar o desenvolvimento, constatada

a importancia premente de congrega-lo a protecdo do meio ambiente. Marco dessa mudanca
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foi, por assim dizer, a formulagdo e implementagdo da Politica Nacional de Meio Ambiente,
em 1981 (BENI, 2006; SIQUEIRA, 2001). E o apice foi a realizagdo, no Rio de Janeiro em
1992, da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento
(CNUMAD), nominada Eco-92 e/ou Rio-92.

Essa conferéncia objetivou “[...] elaborar estratégias e medidas com a finalidade de deter
e reverter a degradagdo ambiental, bem como promover o desenvolvimento sustentavel do meio
ambiente” (FOLADORI, 2001, p. 118). A partir de entdo, um paradigma novo de
desenvolvimento passou a vigorar no pais, desencadeando a¢fes governamentais inimeras.
Uma delas foi a criagdo do Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazonia
Legal (MMA), em 1992.

Convem ressaltar que foi realizada, em junho de 2012 no Rio de Janeiro, a Conferéncia
das Nac6es Unidas sobre o Desenvolvimento Sustentavel (CNUDS), denominada Rio+20, com
0 objetivo de reafirmar o comprometimento mundial com o paradigma do desenvolvimento
sustentavel. Todavia, a se considerar o disposto por Banerjee (2003), o desenvolvimento
sustentavel ndo conseguiu romper com 0s pressupostos econdmicos e desenvolvimentistas. E,
mais, em virtude dos paises centrais/desenvolvidos/primeiro mundo terem condicGes e
necessidades distintas das dos periféricos/subdesenvolvidos/terceiro mundo, os objetivos
ambientais deles também diferem. Assim, o conceito de desenvolvimento sustentavel busca
tentar conciliar o inconcilidvel.

Isto ocorre, pois, a légica prevalecente é a de maximizacao dos objetivos econémicos e
ambientais. Porém, tais objetivos por parte dos paises desenvolvidos diferem dos paises em
desenvolvimento®’ e menos desenvolvidos, o que ficou claro na argumentagéo dos paises ricos
ao nado aceitarem o estabelecimento do fundo financeiro, proposto pela China, para ajudar o
desenvolvimento sustentavel dos paises menos desenvolvidos. A justificativa foi a necessidade
de destinar recursos para reverter a crise econdmica enfrentada, a época, por alguns paises
centrais. Com isso, e como afirmou Polanyi (1990) em outra ocasido, mais uma vez o interesse
econémico prevaleceu em detrimento das necessidades da sociedade mundial.

Tais acontecimentos levam aos seguintes questionamentos: sustentavel para quem?, em
gue sentido? Questdes também levantadas por Cruz (2006), para quem o desenvolvimento que
se deseja “[...] € aquele sustentado nas solidas bases da justica social” (CRUZ, 2006, p. 340).

Mas que isso ndo tem servido de parametro de atuacéo para os agentes politicos e econdmicos

37 Os BRICS: Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul.
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hegemonicos. O que implica na observagdo de que o modelo de desenvolvimento hegemonico
néo foi questionado apenas em termos da preocupagéo ambiental.

Contribuiram, ainda, para esse questionamento varias linhas de pensamento “[...] como
a “satisfacdo das necessidades basicas” [...] e as vertentes do “desenvolvimento enddgeno” e
do “etnodesenvolvimento™” (SOUZA, M., 2006a, p. 96-97, grifos do autor). A contribuigdo de
cada uma dessas linhas foi, ainda segundo esse mesmo autor, de modo e magnitude distintos,
conforme seus entendimentos de desenvolvimento, uma vez que elas questionavam sim o
paradigma hegemonico, mas em temos superficiais e ndo essencialmente. Ademais do
desenvolvimento sustentavel, merece destaque, posto que também se contraponha ao modelo
deletério questionado, o paradigma do desenvolvimento socioespacial proposto por Souza, M.
(20064, 2006b) e sobre o qual seré discorrido a seguir.

O desenvolvimento € entendido por Souza, M. (2006b, p. 60-61; grifo do autor) como
“[...] uma mudanca social positiva”, sendo o contetido dela determinado consoante aos “[...]
desejos e expectativas dos grupos sociais concretos, com seus valores culturais proprios e suas
particularidades historico-geograficas”. Ele considera, por conta disso, sociedade ¢ espago
como entidades indissociaveis, pois, enquanto substrato, o espaco pode ser concebido sem 0s
seus produtores, ou seja, a sociedade; mas como lugar® ou territorio®, ndo. Portanto, a mudanca
almejada necessita contemplar concomitantemente a espacialidade e as relagdes sociais.

Souza, M. (20064, b) alega, entretanto, que os favoraveis e 0s contrarios ao paradigma
hegeménico negligenciam a dimensdo espacial da sociedade. Com o fito de reverter essa
situacdo, esse autor faz uso da expressdo desenvolvimento socioespacial, aludindo a “[...]
transformacéo das relacgdes sociais e do espaco social” (SOUZA, M., 2006a, p. 111; grifo do
autor). Transformacéo que gera, segundo ele, um processo de mudanca positiva alicercada na
procura por qualidade de vida melhor e mais justica social, embasada na autonomia individual

e coletiva®, estas duas percebidas por ele como

[...] capacidade individual de decidir com conhecimento de causa e lucidamente, de
perseguir a propria felicidade livre de opressdo e [...] existéncia de instituicGes
garantidoras de um acesso realmente igualitario aos processos de tomada de deciséo
sobre os assuntos de interesse coletivo e auto-instituicdo IUcida da sociedade, em que

% Entendido como “[...] espago vivido e dotado de significado, uma realidade intersubjetivamente construida
com base na experiéncia concreta de individuos e grupos” (Souza, 2006b, p.61).

39 «[...] espaco definido e delimitado por e a partir de relagdes de poder” (SOUZA, 1995, p. 78; grifo do autor
apud SOUZA, 2006b, p.61).

40 Pautada no principio autonomista de Cornelius Castoriadis (SOUZA, M., 2006a, b). Este diz que “[...] o
principio da defesa da autonomia individual e coletiva [...] é capaz de conciliar poderosamente o respeito a
alteridade com a exigéncia da igualdade” (SOUZA, M., 2006b, p. 63-64, grifo do autor).
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o fundamento das “leis” ndo ¢ metafisico, mas a vontade consciente de homens e
mulheres. (SOUZA, M., 2006a, p. 105-106, grifo do autor).

Essa definicdo de autonomia é importante para o estabelecimento de pardmetros para o
desenvolvimento socioespacial. Com base na argumentacgdo de Souza, M. (2006b), os proprios
individuos e grupos especificos sdo responsaveis por determinar os conteudos e definir as
prioridades para que se alcance, democraticamente, mais justica social e qualidade de vida
melhor. Justiga social e qualidade de vida sdo, entdo, “[...] subordinadas a autonomia individual
e coletiva enquanto principio e parametro” (SOUZA, M., 2006b, p. 66). De outro modo, elas
sdo parametros subordinados a autonomia que, por conseguinte, é o parametro primordial do
desenvolvimento socioespacial.

Elas sdo tidas, ainda, como parédmetros subordinados gerais, posto que a justi¢a social
esteja vinculada a esfera publica e a qualidade de vida a esfera privada. Souza, M. (2006b),
aponta a necessidade de definir duas classes de parametros subordinados particulares: os
associados a justica social e os a qualidade de vida. Os primeiros “[...] podem ser o nivel de
segregacao residencial, o grau de desigualdade sécio-econdmica e o grau de oportunidade para
participagdo direta em processos decisorios”, enquanto que os outros “[...] sao aqueles relativos
a satisfacdo individual no que se refere a educagio, saude, moradia” (SOUZA, M., 2006b, p.
67). Algumas “[...] adaptagdes singularizantes” (SOUZA, M., 2006b, p. 68) podem e carecem
ser produzidas de acordo com as conjunturas temporais e espaciais desses parametros, conforme
cada situagéo concreta.

Os individuos e os grupos especificos necessitam determinar os conteddos dos
parametros subordinados particulares. Caso isso ndao aconteca, o individuo externo € quem
determinara o desenvolvimento socioespacial e ndo os atores e beneficiarios principais da
mudanga social (SOUZA, M., 2006b). Definicdo que carece ser pautada nos fundamentos da
autonomia.

Com vistas ao alcance do desenvolvimento socioespacial efetivo, assevera Souza, M.
(2006b), avancos nas performances dos parametros subordinados gerais relativos a justica
social e a qualidade de vida, bem como do parametro subordinador (autonomia) devem ocorrer
respectiva e simultaneamente. Recomenda, ele, que a relagéo entre os pardmetros subordinados
gerais deve ser complementar e ndo hierarquica, pois eles se calibram e completam
mutuamente. Mas que, individual e isoladamente, eles ndo sdo suficientes para embasar
estimativas e estratégias de desenvolvimento socioespacial. Souza, M. (2006b) ressalta a
importancia da utilizacdo de tais parametros para subsidiar diagnosticos e propostas de

intervencdo com o fito de desenvolvimento.
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Observa-se que os paradigmas do desenvolvimento sustentavel e do socioespacial
primam pela participacdo dos atores para a consecucao deles. Autores como Bandeira (1999),
Bordenave (2002), Buarque (2006), Kliksberg (2000), Matus (1989), Putnam (2002) defendem
a participacdo como requisito para o desenvolvimento sustentdvel. Em relacdo ao
desenvolvimento socioespacial, a participacdo é imprescindivel uma vez que é a partir da
atuacdo dos atores que sdo determinadas as prioridades para a obtencdo de qualidade de vida
melhor e de mais justica social e dos parametros subordinados particulares, que subsidiam as
propostas de desenvolvimento. Isto, baseado na autonomia*' para determinar o grau de
participacdo popular.

Ressalva-se que vérias sdo as interpretacBes existentes sobre o conceito de
desenvolvimento sustentavel. Ha quem o tenha como um ideario, a exemplo do Costa (2001);
e outros que o consideram um processo, entre 0s quais Buarque (2001). Em relacdo ao
desenvolvimento socioespacial, o proprio Souza, M. (2006a, p. 113) advoga que ele “[...] refere-
Se a um processo, a um devir, e ndo a um estado”. Com base na argumentagdo até agora
procedida, considera-se que a interpretacdo mais pertinente € que ambos os paradigmas de
desenvolvimento sdo processos, que sao realizados para que se alcancem patamares elevados
de bem-estar em termos socioecondmicos e ambientais.

O modelo de desenvolvimento que caracteriza a atividade turistica brasileira ainda
apresenta nuances fortes do paradigma hegemonico, o que pode ser notado nos Planos
Nacionais de Turismo 2003/2007 e 2007/2010 que pregam o turismo como instrumento de
desenvolvimento socioeconémico, tendo entre suas metas principais a ampliacdo da geracédo de
renda (BRASIL, 2003; BRASIL, 2007). O mesmo ocorre em relagdo a OMT que tem como um
dos indicadores chaves do turismo as receitas do turismo internacional. Mas ndo ha como se
distanciar disso, posto que o turismo seja uma atividade econémica, pertencente ao setor
terciario da economia, e dado seu potencial efeito multiplicador.

Entretanto, a literatura sobre turismo demonstra que ha pesquisadores que discutem a
atividade tomando como pardmetro paradigmas outros de desenvolvimento. E o caso, por
exemplo, de Faria, 1. (2005) que discute a inser¢do das populagdes tradicionais do Amazonas
nas atividades ecoturisticas, sob o enfoque do etnodesenvolvimento. E de Beni (2006) que
aborda o processo de ordenamento do turismo sob a 6tica do desenvolvimento endogeno.

Ha que se destacar, todavia, que ndo ha como dissociar o turismo dos preceitos da

sustentabilidade e da busca por justica social e por qualidade de vida melhor. Em que pese,

41 Indicador estabelecido por Souza, M. (20064a).
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como bem argumenta Cruz (2006), justica social e protecdo ambiental ndo sejam a tonica das
sociedades capitalistas. O fomento ao turismo carece, assim sendo, ser pensado sob a ética tanto
do desenvolvimento sustentavel quanto do socioespacial.

A associacdo entre turismo e sustentabilidade faz com que entre em voga um termo
novo, o turismo sustentavel, discutido por autores como Beltrdo (2001), Ferretti (2002),
Oliveira, A. (2005), Petrocchi (1998), Ruschmann (1997) e Vignati (2008). O primeiro o define
como “[...] o turismo explorado de forma conscientizadora, com muito planejamento sem
deteriorizacdo do meio ambiente, explorando 0s recursos existentes no presente sem
comprometer o futuro” (BELTRAO, 2001, p. 48). Vignati (2008, p. 238) considera que o

turismo sustentavel

[...] é a atividade que harmoniza a equidade social e a preservacdo do patrimonio
natural e cultural de determinada populacdo. Baseia-se no desenvolvimento de
atividades econémicas vinculadas ao turismo, garantindo que as necessidades das
atuais geragdes sejam atendidas sem comprometer as necessidades das geracdes
futuras (VIGNATI, 2008, p. 238).

Ambas definicdes sdo semelhantes a proposta por Oliveira, A. (2005, p. 199), na qual o turismo
sustentavel “[...] ¢ o desenvolvimento racional do turismo sem deteriorar o meio ambiente,
utilizando os recursos no presente e ndo comprometendo as necessidades de atender as geracgoes
futuras”. Constata-se, a partir da analise dessas definices, que elas possuem em comum a
utilizacdo dos recursos de maneira consciente, pensando no futuro, o que lembra o proprio
conceito de desenvolvimento sustentavel.

De acordo com Oliveira, A. (2005) e Vignati (2008), o turismo sustentavel se
fundamenta nos seguintes principios: respeito a legislacdo vigente; garantia dos direitos das
populacdes locais; conservacdo do meio ambiente e sua diversidade; apreco ao patrimoénio
cultural e aos valores locais; estimulo ao desenvolvimento socioeconémico equitativo dos
destinos turisticos; garantia da qualidade dos produtos, processos e atitudes; planejamento,
operacao e gestdo responsaveis, intersetoriais e integrados, liderados pela populagéo local. E,
na visdo de Petrocchi (1998), as bases do turismo sustentavel consistem na preservacao do meio
ambiente, na preservacdo e recuperagdo do meio urbano, na formagdo profissional e na
conscientizacdo da populagdo sobre a importancia da atividade turistica.

A bem da verdade esta ndo € uma modalidade nova de turismo. Mas sim o agregar da
preocupacdo ambientalista ao turismo convencional, massificado que passa a ser visto e
pensado sob um prisma novo. Este mais consciente das implicac6es que o turismo pode causar

ao meio ambiente e as geracGes futuras e que por isso, a se pensar como Ferretti (2002),
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Petrocchi (1998) e Ruschmann (1997), devem ser estabelecidos limites para a pratica dele. Tais
limites implicam na preservacdo tanto do meio ambiente fisico quanto do social, para que a
atividade turistica ocorra considerando a capacidade do destino em receber visitantes.

Os questionamentos ao modelo de desenvolvimento hegemdnico e a égide de
paradigmas novos, com destaque para o do desenvolvimento sustentavel, ecoaram no governo
brasileiro. Este passou a adotar, igual e majoritariamente, esse mesmo modelo. Todavia, a se
considerar o anteriormente disposto, os preceitos do desenvolvimento socioespacial proposto
por Souza, M. (2006a, 2006b) tém sido observados, notadamente, em relacdo ao planejamento
e gestédo urbanos.

O Brasil passou a seguir ndo apenas o paradigma de desenvolvimento novo, mas
também um modelo novo de planejamento do desenvolvimento. Dessa feita, 0 modelo
tecnocratico, autoritario e centralizado, que vigorava no pais até a década de 1970, passou a ser
substituido por “[...] modelos descentralizados, nos quais os municipios, os governos estaduais
e as empresas locais desempenham um papel relevante” (MOLINA, 2005, p. 17). E que tentam
considerar as dimensdes da sustentabilidade quais sejam, no pensar de Sachs (1993), a social,
a ecoldgica, a econdmica, a cultural e a espacial.

Isto se estendeu a todas as regides brasileiras, inclusive a Amazonica. Buscou-se adotar,
também para esta regido, um paradigma de desenvolvimento novo, posto que historicamente as
intervencdes governamentais nela objetivassem meramente sua ocupacéo e desenvolvimento,
este aleatério e deletério, cujas consequéncias sdo sentidas até hoje. O que implicou na
necessidade inquestionavel da adocdo de um modelo que, se ndo revertesse, possibilitasse
minimizar essa situacao.

Com o surgimento de paradigmas novos de desenvolvimento, observa-se que o modelo
almejado para a Amazbénia congrega 0s preceitos tanto do desenvolvimento sustentavel quanto
0s do socioespacial. O primeiro por pressupor a viabilidade econdmica, a justica social e a
prudéncia ambiental de uma regido de patrimonio natural abundante e que, por isso, requer
incontestavelmente sua protecdo; e o segundo, dado o imperativo de se considerar a relacéo
sociedade/espago na busca por mais justica social e qualidade de vida melhor para a populagéo
amazonida. Nota-se, entretanto, o predominio do paradigma sustentavel como balizador e como
objetivo do planejamento do desenvolvimento dessa regido, embora 0 que se pregue
teoricamente seja contrario ao que se observa acontecer na realidade.

O foco torna-se planejar o desenvolvimento da Amazbdnia pautado ndo mais nas
atividades econémicas de sua estrutura produtiva tradicional: agricultura, extrativismo,
mineracao e pecuaria (COELHO, 2000; COSTA, F., 2001; HURTIENNE, 2001; MONTEIRO,
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M., 2005; NEPSTAD, 1997; SIMONIAN, 2007; XIMENES, 1997), mas sim em atividades que
facam uso da biodiversidade amazonica, contanto que promovam, ademais do crescimento
econémico, a preservacdo ambiental e cultural e a valorizacdo humana. O turismo passa a ser
considerado, entdo, como uma dessas atividades (IGNARRA, 1999; TRIGO, 1996;
RUSCHMANN, 1997). Mesmo que autores como Endres (1999), Pinto, P. (2006), Quaresma
(2003), Simonian, Pinto e Campos (2007) sejam reticentes quanto a isso.

Tais autores consideram que o turismo gera impactos positivos, mas também negativos,
sendo necessario atentar para eles. E que a atuacdo dos atores envolvidos ndo ocorre, na maioria
das vezes, como a atividade preconiza. Todavia, convem destacar os estudos de Campos (2008)
e Quaresma (2008) que discutem a viabilidade e possibilidade do turismo pautado nos preceitos
da sustentabilidade e apontam que isso ndo acontece de maneira simples, rapida e direta, posto
gue existam alguns entraves ou condicionantes para tanto.

No pensar de Campos (2008, p. 116), esse turismo “[...] ¢ uma meta a ser alcangada, ndao
esta pronto e acabado, por ser um processo”. Por sua vez, Quaresma (2008) assinala que para
que ele aconteca é necessario um processo de discussao, planejamento e gestdo compartilhados
paritariamente. De outro modo, o turismo é viavel, mas desde que devidamente planejado e
gerido.

O planejamento do turismo é necessario ndo somente para fomenta-lo enquanto
atividade econdmica, com potencial enorme de contribuir para o desenvolvimento, quer
sustentavel quer socioespacial. E, também, importante, na visdo de Molina (2005, p. 18), por
ser um imprescindivel “[...] instrumento para satisfazer as exigé€ncias dos turistas, dos
integrantes das comunidades locais e das empresas em geral”, mas considerando como
elemento central “[...] os residentes e ndo os turistas” (BURSZTYN, 2005, p. 47). E, de igual
modo, para minimizar impactos negativos e maximizar os positivos por ele gerados.

A literatura demonstra que o planejamento do turismo tem sido estudado sob abordagens
e niveis de aprofundamento variados. A titulo de exemplo, autores como Barreto (2005), Dias
(2003), Lohmann e Panosso Netto (2012), Molina (2005), Petrocchi (1998, 2001) e Ruschmann
(1997) discutem aspectos bésicos do planejamento, tais como conceituacdo, principios,
classificacéo, fases/etapas, e a materializacdo em planos, programas e/ou projetos. E a evolugéo
historica do planejamento turistico no Brasil, relacionando-a com os planos de desenvolvimento
propostos e adotados pela gestdo publica federal, é abordada, entre outros, por Dias (2003);
enquanto outros autores discorrem sobre isso considerando o planejamento urbano, entre os
quais César (2011).
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Planejar o turismo ¢ “[...] um processo que visa [...] orientar o desenvolvimento do
turismo de um empreendimento, local, regido, municipio, estado ou pais, tendo como meta
alcancar objetivos propostos anteriormente ou durante a propria elaboragdo do planejamento”
(LOHMANN; PANOSSO NETTO, 2012, p. 135). Definicdo que se assemelha a de Molina
(2005, p. 46) que o conceitua como “[...] um processo racional cujo objetivo maior consiste em
assegurar o crescimento e o desenvolvimento turistico”. E como todo planejamento, ele ndo ¢
estatico, varia, segundo Hal (2001), conforme as reivindicac6es dos varios grupos de interesse
que dele participam; os valores comunitarios e sociais em constante mutacédo; e a conjuntura
historica, politica, socioecondmica e ambiental em que é realizado.

A partir das concepcdes de Beni (2006), Dias (2003) e Oliveira, A. (2005), tem-se que
o0 processo de planejamento do desenvolvimento turistico ocorre em trés momentos. O primeiro
consiste na decisdo de planejar; o segundo é o proprio planejamento, que se materializa nos
planos, programas e projetos; e, por fim, a implementagdo destes Ultimos. Destaca-se que 0
primeiro, em razdo da alocacdo de recursos através do planejamento e ndo dos tradicionais
métodos politicos, e o Ultimo, por estar sujeito a correlacéo de forcas no momento da aplicacao,
sdo notadamente politicos; enquanto que o segundo momento € notadamente técnico.

O processo de planejamento do turismo é igualmente discutido por Molina (2005) e por
Lohmann e Panosso Netto (2012), que o desmembram em mais etapas. O primeiro as divide
em diagnostico, prognostico, planos, objetivos, metas, estratégias, programas, pressupostos,
projetos e avaliacdo. Os outros dois autores subdividem tal processo nas etapas de analise do
ambiente (interno e externo), diagnostico, progndstico, estratégia, implantacdo e avaliacdo. Um
aspecto importante a ser ressaltado € que esses autores elencam a avaliacdo como uma fase do
processo de planejamento turistico, 0 que € de suma importancia, pois somente assim ter-se-a
a nocdo exata de como a execucdo do que foi planejado esta ocorrendo e, principalmente, se
esta alcancando os objetivos propostos.

César (2011), Hall (2001) e Petrocchi (1998, 2001) apresentam a classificacdo dos
modelos, abordagens e/ou métodos de planejamento turistico adotados no Brasil. S&o eles:
enfoque urbanistico; enfoque econdmico ou de politica econdmica; enfoque no produto
turistico; enfoque estratégico-regional; enfoque participativo norte-americano ou de
participacdo comunitaria. Cada um desses modelos prevaleceu ou teve maior destaque em
determinado momento.

O enfoque urbanistico perdurou durante a década de 1960; e o econémico, entre o final

da década de 1960 e inicio da de 1970, por conta da evolugdo do mercado e da atuacdo das
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IF1*2. O do produto turistico surgiu entre os anos de 1976 e 1977 e “[...] nele assimila-se 0
conceito de produto aos servigos de turismo e recreagdo” (CESAR, 2011, p. 104, grifo do
autor). O enfoque estratégico-regional relaciona os aspectos territoriais ao planejamento do
desenvolvimento do turismo, diferindo do urbanistico em funcédo da escala espacial; e 0 enfoque
participativo tem sua origem na década de 1970.

O enfoque participativo norte-americano passou a ser adotado oficialmente pelo
governo brasileiro a partir da década de 1990, com o lancamento do PNMT pela EMBRATUR
(CESAR, 2011; PETROCCHI, 2001; SARTI; QUEIROZ, 2012), tornando-se extremamente
importante para o planejamento do turismo brasileiro. Sua “[...] proposta vem ao encontro do
modelo proposto pela Organizagdo Mundial do Turismo (OMT), enfatizando o
desenvolvimento das comunidades locais” (CESAR, 2011, p. 111). Consoante ao disposto por
Beni (2006) e César (2011), esse modelo proposto pela OMT constituiu a esséncia do PNMT,
que se tornou normativo para o Brasil.

Entretanto, argumenta César (2011, p. 111), esse enfoque “[...] ndo apresenta
compromisso com o espaco fisico. Ressalta a vontade da comunidade local e a adaptacdo do
produto turistico elaborado na localidade ao perfil do mercado consumidor”. Ou seja, ele
desconsidera a dimensdo espacial no planejamento turistico, contrariando a ideia desse mesmo
autor de que em se tratando do planejamento do turismo prioritariamente “[...] deve-se ter como
objeto de analise um determinado espaco, com seus elementos: a paisagem, a localidade fisica,
os atores envolvidos e tudo o que compde esse meio” (CESAR, 2011, p. 70-71). E também de
Bullon (2002, 2005) que considera a estrutura natural como preponderante no planejamento do
desenvolvimento turistico.

Bullén (2002, p. 8) estabelece, entdo, uma teoria do espaco turistico segundo a qual no
planejamento turistico “[...] um enfoque logico serd aquele que melhor interprete a estrutura
natural. Aquela que ja existe antes de nossa atuagdo”. Assevera, ainda, que essa estrutura ¢
predefinida pela posi¢do ocupada pelos atrativos turisticos no espaco territorial, configurando-
se, com isso, 0 espaco turistico. E que este é composto, ademais dos atrativos turisticos, pelos
empreendimentos e pela infraestrutura.

Esse autor advoga que 0 espaco turistico ndo é continuo e sim entrecortado, por iSso nao
se pode utilizar a técnica da regionalizacdo para delimitéa-lo. Isto, pois, segundo essa técnica
“[...] seria preciso abranger toda a superficie do pais ou da regido em estudo, e caso isso nao

fosse feito, grandes superficies que ndo séo turisticas figurariam como turisticas, cometendo-se

42 A exemplo do Banco Mundial e do BID.



100

um erro. Isso significa que regides turisticas ndo existem” (BOULLON, 2002, p. 79). Foi, entfo,
visando substituir a ideia de regido turistica que ele prop6s a teoria do espago turistico, este
delimitado a partir da observagdo da “[...] distribuicédo territorial dos atrativos turisticos e dos
empreendimentos, a fim de detectarmos os agrupamentos e as concentracdes que saltam a vista”
(BOULLON, 2002, p. 80). Nota-se que ele utiliza a empiria, 0 método empirico, para definir o
espaco turistico.

Todavia, no contexto brasileiro, 0s objetivos que predominam no planejamento do
desenvolvimento turistico sdo “[...] buscar a elevagdo da qualidade da oferta turistica” e “[...]
estudar um modelo de ocupacdo territorial que atenda as demandas e ao desenvolvimento
sustentavel do turismo” (PETROCCHI, 1998, p. 73). Dessa feita, a se pensar como Beni (2006),
César (2011), Cruz (2002) e Petrocchi (2001), a auséncia da dimensdo espacial e de visao
sistémica e holistica provocam distorcGes e problemas que inviabilizam o sucesso da atividade
turistica. Destarte, € possivel afirmar que planejar o turismo considerando a dimenséo espacial,
bem como a valorizagdo humana e a preservacdo ambiental e cultural, consolida-o como
ferramenta promotora do desenvolvimento socioespacial e do sustentavel.

Conforme Beni (2006), César (2011), Petrocchi (2001) e Sarti e Queiroz (2012), na
década de 1990, o planejamento turistico brasileiro seguia 0 modelo participativo norte-
americano, centrado nos municipios. Porém, a partir de 2003, pode-se dizer que permanece 0
enfoque participativo, contudo o foco agora é regional. Desfazem-se os limites municipais,
ampliando-os para o das regides turisticas, apregoadas pelo Programa de Regionalizacdo do
Turismo (PRT) — Roteiros do Brasil.

Todavia, César (2011, p. 20) argumenta que esse programa ndo apresenta um modelo
especifico de planejamento turistico, mas somente “[...] uma pratica de animagdo social,
estruturagdo do setor e apresentacdo da localidade como produto turistico”. A localidade aqui é
entendida com o sentido de regido turistica, envolvendo mais de um municipio.

Consoante as diretrizes do PRT — Roteiro do Brasil (BRASIL, 2004a, 2004b), a regido
turistica consiste no espaco geografico que apresenta caracteristicas e potencialidades similares
e complementares, capazes de serem articuladas e que definem um territério. Na percepgéo de
Beni (2006), a regionalizagdo turistica considera o espago turistico de maneira dindmica e
flexivel. Entretanto, vale lembrar que Boullon (2002, 2005) advoga a inexisténcia de regioes
turisticas, mas sim de espacos turisticos, conforme anteriormente exposto.

A argumentacdo deste autor é pertinente, principalmente quando se leva para a préatica
0 que consta no planejamento. Tome-se como exemplo os polos de turismo paraenses, regides

turisticas na concepcdo do PRT — Roteiros do Brasil, especificamente o polo Amazonia
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Atléntica. A delimitagdo do mesmo congrega areas que, segundo Boull6n (2002, 2005), ndo se
enquadram como turisticas, pois ndo congregam atrativos, infraestrutura e equipamentos, o que
dificulta e, em alguns casos, inviabiliza a construcéo de roteiros integrados.

E bem verdade que se essas areas forem pensadas sob o prisma da complementaridade
seja possivel toma-las com regides turisticas, mas, mesmo assim, ainda & preciso que a
construcdo de roteiros integrados seja muito bem planejada. Primeiro, para se evitar que
recursos publicos sejam gastos em algo que ndo gere o retorno esperado, ou seja, que o lucro
fique aguém do investimento realizado, ndo s6 em termos financeiros, como também em
beneficios para as comunidades locais. Segundo, para que a distancia e o tempo gasto com
deslocamento entre essas &reas ndo tornem a expectativa do turista em experiéncia desastrosa.

Quanto a regido Amazénica, a literatura aponta, conforme dito anteriormente, que no
final da década de 1970 o turismo é assinalado como ferramenta para promover o
desenvolvimento sustentvel da mesma, de tal modo a contribuir para diminuicéo dos desniveis
inter-regionais (ENDRES, 1999; FIGUEIREDO, S., 1999; ROCHA, 1997; SANSOLO, 2013).
Nessa época e visando nortear o desenvolvimento da atividade na regido, a SUDAM lanca o
primeiro Plano de Turismo da Amazonia (PTA). Nele foram identificadas, segundo Sansolo
(2013), areas nessa regido com potencial para o desenvolvimento do turismo.

Todavia, por quase duas décadas ndo se falou mais no assunto, o que somente veio a
acontecer, em 1992, quando foi lancado o segundo PTA (BRASIL, 1992; ENDRES, 1999;
FARIA, 1., 2005; FIGUEIREDO, S., 1999; ROCHA, 1997). Este tem como eixos centrais 0
ecoturismo e o delineamento de polos de desenvolvimento. Com isto se observa, lembrando o
disposto por César (2011), Hall (2001) e Petrocchi (2001), o planejamento do turismo sob o
enfoque regional.

E a partir de entdo que o planejamento do turismo na Amazénica passa a ser realizado
considerando os polos turisticos. H& que se destacar, conforme argumenta Endres (1999), que
este plano reflete as caracteristicas da descentralizacdo, da preocupacdo ambiental e da busca
por mais justica social em voga na época. Esse plano pode ser considerado o percussor do
planejamento do turismo com base nas regides turisticas ou, nesse caso, nos polos turisticos e
que se expandiu para as demais regides brasileiras, com o PRT — Roteiros do Brasil.

As ultimas agdes do governo federal quanto ao planejamento do desenvolvimento
turistico especifico para a regido ocorreram no final do século XX e foram realizadas no &mbito
do Programa de Desenvolvimento do Ecoturismo na Amazénia Legal (PROECOTUR)
(FARIA, 1., 2005; NASCIMENTO, 2009; NOBREGA, 2007; SANSOLO, 2013). Com a
finalizacdo deste, a regido segue atualmente os preceitos do PRT — Roteiros do Brasil. E 0s
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estados, individualmente, podem credenciar-se, por assim dizer e segundo Nascimento (2009),
ao Programa de Desenvolvimento do Turismo, 0 PRODETUR Nacional.

No que concerne especificamente aos estados do Amazonas e do Para, o planejamento
do desenvolvimento turistico segue, salvaguardadas as devidas proporc¢oes e as particularidades
de cada um deles, os mesmos direcionamentos. Ambos implementaram as diretrizes do PNMT,
tiveram polos de turismo delimitados em suas areas territoriais e participaram do
PROECOTUR. Atualmente os dois estados seguem os ditames do PRT — Roteiro dos Brasil e
se habilitaram ao PRODETUR Nacional.

Com vista a estabelecer uma relacdo entre o planejamento do desenvolvimento e as
mudancas na gestdo publica no Brasil, tem-se que até a década de 1970 o planejamento era
notadamente tecnocratico, centralizador, desconsiderava a participacdo da sociedade civil e da
iniciativa privada e revelava-se “[...] sob a mascara da eficiéncia e da racionalidade dos planos
[...] um instrumento politico de interveng¢do” (ENDRES, 1999, p. 48). Era um planejamento
notadamente de cima para baixo, que néo considerava as realidades, necessidades e saberes
locais.

A partir da década de 1980, com a redemocratizacdo do pais, e com maior énfase nas
décadas seguintes, entra em voga o planejamento descentralizado e participativo. Este
caracterizado, segundo Beni (2006), Buarque (2006), Dias (2003), Matus (1989) e Petrocchi
(2001), por ser também estratégico, situacional e por pensar o local com foco no global. O
PNMT e majoritariamente o PRT — Roteiros do Brasil materializam essa mudanca.

Apresentou-se neste subcapitulo a discussdo sobre a mudanca dos paradigmas de
desenvolvimento e de planejamento. Discutiu-se, ainda, como isto repercutiu no planejamento
do desenvolvimento do turismo em nivel federal, estadual e municipal. Abordam-se, a seguir,
as politicas pablicas de turismo, pois a se pensar consoante com Cruz (2002, 2006) e Lohmann
e Panosso Netto (2012), sdo elas que devem orientar o planejamento do desenvolvimento
turistico. E quanto a Amaz6nia, de tal modo que o turismo e, em especial e dada a realidade e
as especificidades locais, 0 ecoturismo, possam se consolidar efetivamente como ferramentas

de promocéo do desenvolvimento sustentavel e do socioespacial.
2.2.1.2 As politicas publicas de turismo: anseios novos e desafios velhos
O panorama acima caracterizado ecoou, ainda, tanto na redefinicdo do papel do estado

como na formulacdo e implementacdo das politicas publicas. Destarte, compete ao estado, a

sociedade civil e a iniciativa privada compartilhar a formulacdo e implementacdo dessas
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politicas. E, mais, o papel do estado restringe-se, agora, ao de indutor e fomentador desse
processo; enquanto que aos demais cabe representar e defender seus interesses durante o
processo decisorio, por meio de suas atuacdes e participagdes concretas.

A formulacdo de politicas publicas é, segundo Bursztyn (2005) e Hall (2001), uma
atividade politica que adquire as caracteristicas e valores culturais, sociais e econémicos da
sociedade. E como tal, é influenciada pelas estruturas governamentais, distribuicdo de poder e
pelo processo decisorio que permeiam essa sociedade. Cabe entdo, neste momento, fazer uma
diferenciacédo basica entre politica e politicas publicas.

Dias (2003, p. 121, grifo do autor) assevera que a expressao politica ¢ usada para “[...]
indicar a atividade ou conjunto de atividades que, de alguma maneira, tém como termo de
referéncia a polis, ou seja, o Estado”, que é ora o0 sujeito, ora 0 objeto dessas atividades. E
aponta que ao “[...] conjunto de acdes executadas pelo Estado, enquanto sujeito, dirigidas a
atender as necessidades de toda a sociedade” denomina-se politica publica. Isso caracteriza a
responsabilidade do estado quanto as politicas publicas, sendo que ela ndo Ihe é exclusiva.

Outro conceito de politica publica é o apresentado por Souza, C. (2007, p. 69) que a
define como “[...] o campo do conhecimento que busca, a0 mesmo tempo, colocar o ‘governo
em acdo’ e/ou analisar essa acdo (variavel independente) e, quando necessario, propor
mudancgas no rumo ou curso dessas ag¢des (variavel dependente)”. Defini¢do complementada

por Simonian (2000, p. 14) ao defender que

[...] um conceito de politicas publicas implica propostas, planos, metas definidas a
partir de estruturas de poder que podem incluir o Estado e seus representantes mais
diretos, destinados ao ambiente, recursos naturais e a sociedade, onde e com quem sdo
implementados.

Com base nesses conceitos, abstrai-se que além de propor soluc@es para determinado problema
da sociedade, as politicas publicas norteiam as a¢gdes governamentais.

E nesse sentido, também, que Cruz (2002, p. 40) apresenta a definicdo de politicas
publicas de turismo como “[...] um conjunto de intencdes, diretrizes e estratégias estabelecidas
e/ou deliberadas, no &mbito do poder publico, em virtude do objetivo geral alcancar e/ou dar
continuidade ao pleno desenvolvimento da atividade turistica num dado territorio”. Tal autora
enfatiza que para o éxito delas é imprescindivel a alocacdo de recursos e sua distribuigdo
temporal, setorial e espacial. E, também, segundo Beni (2006), Dias (2003), Nascimento (2009)
e Petrocchi (2001), a participagédo de todos o0s atores sociais, 0S quais necessitam estar

envolvidos efetivamente desde a concepcao até a avaliagdo das mesmas.
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Vignati (2008, p. 85) compreende politica publica de turismo como o “[...] conjunto de
diretrizes, estratégias, objetivos e acdes formuladas e executadas pelo Estado. Sua finalidade é
promover e incrementar o turismo como fonte de renda, geracao de emprego e desenvolvimento
econdmico”. Com vistas a consecucdo desses objetivos socioecondmicos efetivos os Estados
langam mao de varios instrumentos organizativos, definidos como “[...] estruturas organizativas
publicas ou de natureza mista com responsabilidades sobre o turismo” (VIGNATI, 2008, p. 86).
S&o os instrumentos da politica de turismo.

Tais instrumentos sdo, segundo esse mesmo autor, as estruturas administrativas
tradicionais, a exemplo do MTUR; as executivas, aquelas que complementam as tradicionais,
como a EMBRATUR,; as de participagdo e cooperacao, como os foruns estaduais de turismo; e
mais, os planos de desenvolvimento e planos de marketing, tidos como os instrumentos
principais da politica de turismo, e 0s programas. Integram o rol desses instrumentos, também,
0s instrumentos normativos, normas legais que afetam diretamente o setor turistico; os
instrumentos financeiros, tais como linhas de crédito; e as a¢cdes de comunicacao, para divulgar
a atividade turistica em termos promocionais e de producdo de conhecimento sobre ela, a
exemplo do Portal do Turismo. Em sintese, sdo 0s mecanismos utilizados pelos estados para
desenvolverem suas agdes e implementarem suas politicas.

Com base nas defini¢6es dadas por Cruz (2002) e Vignati (2008) e em consonancia com
o disposto por Cruz (2002, 2006), Dias (2003) e Lohmann e Panosso Netto (2012), argumenta-
se que, ndo raro, o0 que se deseja em termos de desenvolvimento para um determinado territério

ndo é definido de modo claro, que possa subsidiar planos, programas ou projetos. Entretanto,

[...] isso ndo significa que ndo haja uma politica de governo estabelecida. Essa sempre
existe, pois se constitui pelo conjunto de agdes que objetivam atingir determinado fim.
E pode ndo estar organizada num documento ou plano de governo, mas suas linhas
gerais estdo estabelecidas por suas a¢8es concretas. (DIAS, 2003, p. 123).

De acordo com esse ponto de vista e com Cruz (2002), além das politicas publicas de turismo
materializadas efetivamente em planos, a exemplo do PNT 2003/2007, outras surgiram sob a
modalidade de dispositivos legais. Sdo exemplos disso, as leis e decretos com incidéncia direta
sobre o desenvolvimento das atividades relacionadas ao turismo, tais como hotelaria,
agenciamento e transportadoras turisticas.

A literatura sobre o tema, exemplificada por autores como Aradjo e César (2012),
Araujo e Taschner (2012), Beni (2006), Cruz (2002, 2006), Carvalho (2005), Dias (2003), Sarti
e Queiroz (2012) e Silveira, Paixdo e Cobos (2006), aponta a existéncia de trés politicas
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publicas e trés planos nacionais de turismo. As trés politicas foram: a instituida em 1966, com
a criacdo da EMBRATUR e do CNTUR; a Politica Nacional de Turismo 1996/1999; e a
instituida no ambito da Lei n°. 11.771, de 17 de setembro de 2008 (BRASIL, 2008) denominada
Lei Geral do Turismo. E os trés planos foram: 0o PLANTUR 1992; o PNT 2003/2007; e 0o PNT
2007/2010.

Com relagdo a primeira politica nacional de turismo, tem-se que, segundo o disposto
por Araujo e César (2012), Aradjo e Taschner (2012), Beni (2006), Carvalho (2005), Cruz
(2002), Dias (2003), Lohmann e Panosso Netto (2012) e Silveira, Paixdo e Cobos (2006), o
Decreto-Lei n° 55 de 18 de novembro de 1966 estabeleceu pela primeira vez a defini¢cdo do
que seria a mesma, em seu artigo primeiro. Porém, a formulacdo das diretrizes norteadoras
dessa politica e a definicdo do CNTUR como 6rgao responsavel por formula-las somente foram
estabelecidos com a promulgacdo do Decreto-Lei n°. 60.224 de 16 de fevereiro de 1967, que
criou o Sistema Nacional de Turismo (CRUZ, 2002; Dias, 2003). Cruz (2002) aponta que tais
diretrizes estavam diluidas entre o que seriam o0s objetivos desse sistema e 0s que norteariam
as acbes da EMBRATUR e do proprio CNTUR.

Consoante a argumentacdo de Araujo e César (2012), Aradjo e Taschner (2012), Beni
(2006), Cruz (2002), Dias (2003) e Silveira, Paixdo e Cobos (2006), a segunda politica foi
indicada no Decreto n°. 448, de 14 de fevereiro de 1992. Mas foi instituida somente em 1996.
Foi quando, entdo, teve seu documento publicado sob a denominacgdo de Politica Nacional de
Turismo: principais diretrizes, estratégias e programas - 1996/1999.

E importante destacar que antes dessa politica ter sido instituida, foi lancado em 1992,
o primeiro Plano Nacional de Turismo (PLANTUR). Este plano materializava, segundo Cruz
(2002) e Dias (2003), as diretrizes da politica nacional de turismo definidas no Decreto n°.
448/1992. Essas diretrizes demonstravam a substituicdo do pensar o desenvolvimento em
termos meramente econémicos para 0 que prima por seguir 0s preceitos da sustentabilidade.

O PLANTUR foi instituido, de acordo com Araljo e César (2012), Araujo e Taschner
(2012) e Cruz (2002), como instrumento para promocdo de desenvolvimento regional. Ele
previa a criacdo de polos de turismo integrados em areas novas, distintas do Sul e Sudeste onde
até entdo se concentrava a infraestrutura turistica. Compunha-se de sete programas: Polos
Turisticos; Turismo Interno; Mercosul; Ecoturismo; Marketing Internacional; Qualidade e
Produtividade do Setor Turistico; e Formagdo de Recursos Humanos para o Turismo.

Todavia, grande parte dos programas desse plano ndo foi implementada. O que ocorreu,
apontam Araujo e César (2012) e Araujo e Taschner (2012), por conta da auséncia de

articulacdo intra e intersetorial, no ambito da gestdo publica federal. E, também, das
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contradi¢des entre algumas de suas metas, programas e subprogramas e do panorama politico e
econdmico a época de seu langamento.

E no PLANTUR que estdo as raizes da descentralizacdo e da gestdo integrada e
participativa do turismo. Isso em virtude da “[...] preocupac¢do em aumentar a articulagdo entre
0s atores — publicos e privados — impactados pelo setor turistico, bem como a clara intengéo de
envolver a sociedade civil no processo decisorio, com o intuito de democratiza-lo” (ARAUJO;
TASCHNER, 2012, p. 81). Nele também sdo lancadas as primeiras acdes em prol do
ecoturismo.

Essas aces culminaram, em 1994, segundo Dias (2003), com a criacdo de um grupo
interministerial responsavel por desenvolver uma politica e um programa nacional de
ecoturismo. Isto, por seu turno, resultou, na elaboracdo do documento Diretrizes para uma
Politica Nacional de Ecoturismo (BRASIL, 1994). E nele que o ecoturismo figura como
segmento promissor do turismo e como alternativa ao turismo massificado.

E possivel dizer que o PLANTUR se constituiu em uma versdo preliminar do que seria
a Politica Nacional de Turismo 1996/1999, pois algumas acGes nele previstas tiveram
continuidade nela. A principal finalidade dessa politica era “[...] promover e incrementar o
turismo como fonte de renda, de geracdo de emprego e de desenvolvimento socioecondmico do
pais” (BRASIL, 1996, p. 9). Destacam-se entre suas quatro macroestratégias a que diz respeito
a “Descentralizacdo da gestdo turistica por intermédio do fortalecimento dos 6rgdos delegados
estaduais, municipalizacdo do turismo e terceirizacdo da atividade para o setor privado do
turismo” (BRASIL, 1996, p. 12). E entre seus dez objetivos estratégicos énfase ao fomento, a0
desenvolvimento do pensamento estratégico, a descentralizagdo e a articulacao.

Essa politica previa sua consolidacdo por meio da implementacdo de vinte e trés
programas. Entre eles cita-se 0 PRODETUR NE, o PNMT e o Programa Nacional de
Ecoturismo. Era no ambito deste altimo que se inseria 0 PROECOTUR.

Ressalta Cruz (2002) que nessa politica foram eleitas areas potenciais novas, quais
sejam a Amazonia Legal e o Nordeste; um segmento turistico foi focalizado, o ecoturismo; e
que a eleigdo dessas duas regides como prioritarias demonstra a intuito de fazer do turismo uma
ferramenta de minimizacdo dos desniveis inter-regionais. Entretanto, essa mesma autora
adverte que setor econdémico algum, por si s, conseguira a atenuacao desses desniveis sem que
a politica regional, que tem sido implementada historicamente pelo governo brasileiro,
preterindo determinadas areas em relacdo a outras, seja alterada.

Cruz (2002, p. 63) considera que a macroestratégia da descentralizacdo da gestdo

turistica “[...] revela uma postura do poder publico federal presente, também, em outros setores
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da administracdo publica, da transferéncia de atribui¢cdes — no caso, que se refere ao turismo —
para outros atores sociais (organismos estaduais de turismo, prefeituras, setor privado)”. E que,
com isso, o governo federal continuaria controlando a atividade, porém mediante negociacoes
e concessdes. O que se vera materializar com a criacdo do PNMT.

Conveém resgatar que o PNMT surge no contexto do PLANTUR, em que pese ndo
constasse na letra desse plano, tendo sido criado em 1994, implementado a partir de 1995,
conforme anteriormente dito, e aglutinado pela Politica Nacional de Turismo 1996-1999.
Considerado como principal programa de turismo do governo do presidente Fernando Henrique
Cardoso, o PNMT tinha a “[...] descentralizacdo das ag¢des por meio da municipalizagao”
(SILVEIRA; PAIXAO; COBOS, 2006, p. 128) como eixo condutor. Uma vez que estava

alinhado

[...] com a descentralizacdo das acBes estatais e tinha o propdsito de incentivar a
participagdo dos municipios na cogestdo das politicas publicas de turismo, visando a
democratizacdo do acesso ao turismo. [...] reduzir os desequilibrios regionais (sociais
e econdmicos), [...] elevar o bem-estar aos menos favorecidos, tendo como principios
norteadores a sustentabilidade, a descentralizagdo, as parcerias, a mobilizacdo e a
capacitacdo. (ARAUJO; TASCHNER, 2012, p. 81).

Observa-se, com isso, e considerando a argumentacdo de Beni (2006), Cruz (2002), Endres
(1999), Silveira, Paixdo e Cobos (2006), que o governo federal transferia as esferas estadual e
municipal a responsabilidade pelo planejamento e execucdo das acbes que a ele competiam até
aquele momento. Responsabilidade esta que deveria contar com a participacdo da sociedade
civil e do setor empresarial, vide representacdo nos conselhos municipais de turismo e com
suporte financeiro dos fundos municipais de turismo. Pode-se dizer, entdo, que 0 que era
intencdo no PLANTUR se torna realidade com 0 PNMT.

Aspectos positivos e negativos do PNMT sdo apontados, entre outros, por Lohmann e
Panosso Netto (2012) e Silveira, Paixdo e Cobos (2006). Como aspectos negativos, tem-se a
banalizacdo da complexidade do fenbmeno turistico, posto que muitas pessoas se dissessem
conhecedoras da atividade sem o serem; a mobilizacéo realizada néo ter conseguido avancar
para um nivel mais elevado, no qual resultados concretos beneficiassem as comunidades locais;
e a sua estrutura e grandiosidade. Como aspectos positivos séo destacados a visibilidade dada
ao turismo, que passou a ser alvo de atencéo e fonte de discussdo de milhares de pessoas, direta
e indiretamente envolvidas e/ou beneficiadas por ele, nas esferas federal, estadual e municipal,
e também a mobilizag&o por ele realizada que serviu de base para a politica publica de turismo

subsequente, alicercada na regionalizagédo do turismo.
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A terceira Politica Nacional de Turismo foi instituida em 2008, com a promulgacéao da
Lei n° 11.771, de 17 de setembro de 2008, denominada Lei Geral do Turismo (ARAUJO;
CESAR, 2012; ARAUJO, TASCHNER, 2012). Ademais de instituir a Politica Nacional de
Turismo, essa lei “[...] define as atribuigdes do Governo Federal no planejamento,
desenvolvimento e estimulo ao setor turistico e disciplina a prestacao dos servicos turisticos, 0
cadastro, a classificagdo e a fiscalizagdo dos prestadores de servigos turisticos” (BRASIL, 2008,
p. 1). Nela o turismo figura como ferramenta de promocao do desenvolvimento sustentavel,
geracdo de emprego, distribuicdo de renda e conservacdo do patrimoénio natural, cultural e
turistico nacional.

A Lei Geral do Turismo estabelece que a Politica Nacional de Turismo “[...] € regida
por um conjunto de leis e normas, voltadas ao planejamento e ordenamento do setor, e por
diretrizes, metas e programas definidos no Plano Nacional do Turismo — PNT estabelecido pelo
Governo Federal” (BRASIL, 2008, p. 1). Define que as metas e os programas estabelecidos no
PNT serdo revistos de quatro em quatro anos, consoante ao plano plurianual, ou quando for de
interesse publico. Institui do Sistema Nacional de Turismo, composto pelo MTUR,
EMBRATUR, Conselho Nacional de Turismo e Férum de Nacional de Secretarios e Dirigentes
Estaduais de Turismo. E cria o Comité Interministerial de Facilitagdo Turistica, para
compatibilizar e articular a Politica Nacional de Turismo com as demais politicas publicas
nacionais.

Araujo e César (2012) e Araujo e Taschner (2012) argumentam que essa Lei esta em
consonancia com o artigo 180 da Constituicao Federal de 1988, que trata da atividade turistica.
Que ela era necessaria, posto que muitos dos artigos constantes nos dispositivos legais que
incidiam sobre atividade turistica estavam dissonantes ao contexto sociopolitico e econémico
atual. E que, como ela contém as orientacGes quanto a PNT, deveria ter precedido os PNT
2003/2007 e 2007/2010.

Esses mesmos autores registram que a regulamentacdo da Lei Geral do Turismo € de
extrema importancia, pois “[...] via regulamentagdo de uma lei, permite-se a sua
instrumentalizacdo para que a administragdo publica e a sociedade possam cumpri-la”
(ARAUJO; CESAR, 2012, p. 276). O que aconteceu em 02 de dezembro de 2010, pelo Decreto
n° 7.381 (BRASIL, 2010b). Assim, a lei estabelece o que deve ser feito e o decreto determina
como ser feito especificamente.

O segundo plano de turismo foi o Plano Nacional de Turismo: diretrizes, metas e
programa — 2003/2007 (PNT 2003/2007), lancado em abril de 2003. Alguns autores discorrem
sobre ele a exemplo de Aradjo e Cesar (2003), Araujo e Taschner (2012), Beni (2006), Carvalho
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(2005), Panosso Netto e Trigo (2009), Silveira, Paixdo e Cobos (2006), de modo simplificado,
tracando consideracGes mais gerais sobre ele. Outros como Nascimento (2009), Sancho e Irving
(2010), Sansolo e Cruz (2003) e Santos Filho (2003) o abordam de modo mais detalhado.

Convem registrar que Nascimento (2009) analisa a avaliacao desse plano, realizada pelo
MTUR em 2006. Por sua vez, Sansolo e Cruz (2003) analisam o primeiro ano da atuagéo do
governo federal sob a égide desse plano; enquanto Sancho e Irving (2010) meditam sobre o
tema inclusdo social no ambito desse plano. Por fim, Santos Filho (2003) comenta o plano sob
um enfoque sociologico.

E necessario caracterizar brevemente esse plano. De acordo com Brasil (2003), o PNT
2003/2007 reforca a priorizacdo do turismo pelo governo federal como fator de propulsor de
desenvolvimento socioecondmico brasileiro, pautado na desconcentracdo de renda a ser
conseguida mediante a regionalizacdo, interiorizacdo e segmentacdo do turismo. Propde um
modelo de gestdo publica descentralizada e participativa, buscando “[...] solidificar uma
estrutura turistica integrada e duradoura, baseada na forca das Parcerias e na Gestao
Descentralizada” (BRASIL, 2003, p. 8, grifo do autor). E tem como pressupostos a ética e a
sustentabilidade humana, ecoldgica e econémica.

O PNT 2003/2007 tem como objetivos gerais “Desenvolver o produto turistico
brasileiro com qualidade, contemplando nossas diversidades regionais, culturais e naturais” e
“[...] estimular e facilitar o consumo do produto turistico brasileiro” (BRASIL, 2003, p. 14).
Desses objetivos derivam 0s sete macroprogramas e 0s dezoito programas propostos
representando areas especificas que sugerem os resultados que se pretende alcancar. Dentre 0s
macroprogramas, destaque para o Macroprograma 4: Estruturacdo e diversificacdo da oferta
turistica. E entre os programas, vale ressaltar o Programa de Roteiros Integrados, vinculado ao
macroprograma 4, e que foi lancado em 2004 com a denominacdo de Programa de
Regionalizacdo do Turismo (PRT) — Roteiros do Brasil, conforme dito anteriormente.

Outro macroprograma que vale destacar é o Macroprograma 3: Infraestrutura.
Vinculado a ele consta o Programa de Desenvolvimento Regional, que abrange 0o PRODETUR
NE Il, Sul, JK; o PROECOTUR e o Programa Pantanal. Todos eles sdo programas de
financiamento para construgéo de infraestrutura nas regides por eles abrangidas, com recursos
do BID.

A implementacdo de todos 0s macroprogramas e programas contribuirdo para o alcance
das cinco metas estabelecidas no Plano. As quais se referem a geragdo de empregos e ocupacoes

novas no turismo; aumento de turistas estrangeiros no pais; geracdo de divisas; aumento da
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chegada de passageiros domésticos; e amplia¢do da oferta turistica, com a criacdo de produtos
turisticos novos em cada estado brasileiro.

A partir do exposto por Araudjo e Cesar (2003), Araujo e Taschner (2012), Beni (2006),
Carvalho (2005), Panosso Netto e Trigo (2009) e Silveira, Paixdo e Cobos (2006) tem-se que
este plano concebe o turismo como atividade estratégica e segue o modelo de gestdo
descentralizada e participativa adotado desde a década anterior, com 0 PNMT. Que ele investe,
concomitantemente, na implementacdo do PRT — Roteiros do Brasil e no estabelecimento das
parcerias, na mobilizacdo e na insercdo das comunidades das regides turisticas nos processos
decisorios, via conselhos e foruns de turismo. E que atribui, com a criagdo do Forum Nacional
de Secretérios e Dirigentes Estaduais de Turismo, importancia maior ao papel desempenhado
pelos estados e o Distrito Federal na gestdo da Politica Nacional de Turismo.

Sansolo e Cruz (2003) destacam, por seu turno, que a criacdo do MTUR é paradoxal.
Isto, pois, pode indicar que o turismo assume importancia elevada na gestdo publica; ou que a
posicdo dele nos ministérios reflete diretamente sobre o seu desempenho. E que até entdo se
desconhecia a politica publica de turismo que embasava o plano, cujos objetivos denotam um
enfogue economicista.

Eles afirmam que o turismo necessita ser percebido como setor da vida social, com
limitacGes para alterar condicfes sociais histdricas. E, igualmente, como “[...] atividade
transversal a diversos setores da vida social [...] [podendo] ser sim um meio para melhorar as
condi¢des de vida [...], mas, para tanto, ndo poderd mais ser tratado como um fim” (SANSOLO;
CRUZ, 2003, p. 6). Nota-se, entdo, que o turismo precisa deixar, de uma vez por todas, de ser
visto como panaceia para todos os males.

Em sua anélise do PNT 2003/2007, Sancho e Irving (2010) afiancam que as acOes
propostas com foco na promocdo da inclusdo social foram dispersas na configuracdo de gestao
estabelecida para conduzir e nortear o desenvolvimento do turismo. Isto mesmo que elas tenham
sido inovadoras e positivas. E que os preceitos da inclusdo social ndo foram incorporados, em
sua complexidade, pela maioria dos programas e projetos.

Santos Filho (2003) aponta que o turismo é alvo de atencdo dada a necessidade de
divulgar, para o turista internacional, a imagem de um Brasil pacifico, de uma sociedade de
diferencas ténues. Que “A busca de um novo modelo de turismo para o pais, pressupde que as
formulas anteriores estavam equivocadas” (SANTOS FILHO, 2003, s.p.). Ele considera que as
bases e a implementacdo do turismo brasileiro devem ser dadas pelo fluxo turistico nacional,
assim a divulgacdo da imagem do pais no cenario internacional deve ser etapa posterior ao

turismo interno, que deve ser prioritario.
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A analise da avaliagdo*® do PNT 2003/2007 procedida por Nascimento (2009) apresenta
varias conclusdes, das quais trés merecem destaque. A primeira é que os critérios de avaliagdo
utilizados para analisar a eficiéncia dos programas, bem como seus indicadores, ndo foram
identificados no relatdrio. A segunda é que o PNT 2003/2007 ndo apresenta uma conceituacao
do modelo de desenvolvimento descentralizado, integrado e participativo, por ele preconizado.
A terceira conclusdo que merece destaque diz respeito a considera¢do do turismo como uma
atividade econdmica transversal, influenciando e sendo influenciada pelas demais, todavia
inexiste, na avaliacdo realizada, relacéo entre os resultados gerados pelo PNT 2003-2007 e as
demais politicas governamentais.

Pode-se dizer que essas duas Ultimas observacbes quanto a avaliacdo do PNT 2003/2007
apenas refletem as lacunas que o préprio plano apresenta. Uma vez que ele ndo define os termos
e expressdes por ele adotados. E ndo estabelece os indicadores para mensuracdo dos possiveis
resultados advindos da implementagdo dos seus macroprogramas e programas.

E importante tragar, agora, algumas consideracdes sobre o PRT — Roteiros do Brasil,
cuja base conceitual consiste na regionalizagdo do turismo como “[...] um modelo de gestdo de
politica publica descentralizada, coordenada e integrada, baseada nos principios da
flexibilidade, articulacdo, mobilizacdo, cooperacdo intersetorial e interinstitucional e na
sinergia de decisdes” (BRASIL, 2004a, p. 11). Ele apresenta oito diretrizes politicas:
ordenamento, normatizacéo e regulagéo; informacao e comunicacao; articulagdo; envolvimento
comunitario; capacitacdo; incentivo e financiamento; infraestrutura; promocdo e
comercializacdo. Dessas diretrizes politicas derivam as estratégias e as linhas de acdo, conforme

explicitado no Quadro 4.

Quadro 4 — Estratégias e linhas de acdo do Programa de Regionaliza¢do do Turismo (PRT) — Roteiros do Brasil
Estratégias Linhas de acéo

e Estrutura de coordenacdo (nacional, estadual, regional,
local);
e Mobilizagdo;
e Sistema de informacdo (inventariacdo, banco de dados,
comunicagéo);
¢ Sistema de monitoramento (acompanhamento, avaliacéo).
e Planejamento: instrumento da agdo mobilizadora e da
Planejamento integrado e cooperagao;
participativo e Plano Estratégico de Desenvolvimento do Turismo Regional:
instrumento de negociacao e coordenagéo.

Gestao coordenada

4 Realizada pelo MTUR em meados de 2006 e relatada no documento denominado Turismo no Brasil 2007-2010.
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Estratégias Linhas de agéo
e Formacdo de redes;
¢ Educacdo para o mercado;

o Estratégias de promocao e apoio a comercializacéo.
Fonte: Elaborado pela autora (2013) a partir de Brasil (2004a).

Promocao e apoio a
comercializacdo

Isso demonstra que o0 PTR — Roteiros do Brasil segue postulados que anteriormente
pautavam o PNMT e que agora se consolidam; e muito do que foi realizado pelo programa
anterior deixou contribuicdes para o atual, a exemplo da propria metodologia de implementacéo
do PRT — Roteiros do Brasil. O processo de regionalizacdo realizado em nove mddulos*
(BRASIL, 2004b) lembra as trés fases de implementacdo do PNMT, com o diferencial de que
agora esses madulos sdo distintos e ndo seguem uma sequéncia obrigatdria, como ocorria com
a municipalizacdo. Assim, a implantacdo do PRT — Roteiros do Brasil é concretizada
considerando o grau de desenvolvimento de cada regido turistica, que podera retomar ou
aperfeicoar acdes realizadas em outros tempos pelos municipios que a compde.

Com relacdo do PRT, Araujo e Cesar (2003), Araujo e Taschner (2012), Beni (2006),
Carvalho (2005), Ferreira (2011), Panosso Netto e Trigo (2009), Silveira, Paixdo e Cobos
(2006) apontam que esse programa é o principal propagador do modelo de gestdo
descentralizada, coordenada, integrada e participativa. Esta participacdo pautada nos principios
da mobilizacdo, articulagdo e flexibilidade. Afirmam, ainda, que tal programa concentra
esforcos no fortalecimento dos destinos turisticos ja existentes, com melhorias principalmente
em infraestrutura, e na criacdo de destinos novos.

Araujo e César (2012, p. 274) afirmam que com a regionalizagdo muda-se

[...] a0 menos em termos mercadoldgicos, o foco da relagdo Estado-questdes
superestruturais-locais [...] [e] vislumbra-se a forte convicgdo de que [..] o
planejamento regional ndo elimina a possibilidade de existéncia de planejamento em
escala local, desde que, naturalmente, ambos se convirjam.

Ponto de vista que é corroborado por Beni (2006), posto que para ele a roteirizacdo
regionalizada contribua para a promogdo e marketing do destino turistico, mas ndo para a
consolidacdo do turismo como instrumento de promocdo do desenvolvimento sustentavel. Na
realidade o que ha sdo “[...] cenarios de roteirizardo regionalizada ao invés de regionalizagao

sustentavel do turismo” (BENI, 2006, p. 32). Pois, segundo ele, a esfera menor da

4 Quais sejam: sensibilizacdo; mobilizacéo; institucionalizagdo da instancia de governanca regional; elaboragdo
do Plano Estratégico de Desenvolvimento do Turismo Regional; implementacdo do Plano Estratégico de
Desenvolvimento do Turismo Regional; sistema de informagdo turistica; roteirizacdo turistica; promocéo e
apoio a comercializagdo; sistema de monitoria e avaliagdo do programa.
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implementacdo, os integrantes dos roteiros, ainda ndo compreendeu o que seja a regionalizacéo,
sua amplitude e preceitos; assim como inexistem planos e projetos definindo a construcéo e
gestéo desses roteiros regionalizados.

Silveira, Paixdo e Cobos (2006) destacam que o desafio do PRT, ao compara-lo com
PNMT, consiste na implementagdo das instancias de governanga. Na visdo deles, a
municipalizacdo limitava o processo politico a um ndcleo politica e administrativamente
organizado, que era 0 municipio, mas a regionaliza¢ao “[...] depende da criagdo e do bom
andamento de arranjos produtivos locais e regionais que gerem capacidade gerencial numa nova
esfera que ndo dispde de representantes tradicionais” (SILVEIRA; PAIXAO; COBOS, 2006,
p. 131). Em sintese, o sucesso da regionalizacdo esta vinculado ao sucesso dos roteiros
integrados e da gestdo compartilhada, integrada e participativa que sera efetivada nos foruns
das regides turisticas, onde deverdo estar congregados atores sociais representantes desses
roteiros.

A substituicdo do PNMT pelo PRT pode ser analisada sob dois pontos de vista. Por um
lado, exemplifica “[...] a influéncia das ideologias e filosofias dos governantes no
estabelecimento das politicas publicas de turismo, pois, quando o governo foi mudado, também
mudou o direcionamento das politicas publicas para o setor” (LOHMANN; PANOSSO
NETTO, 2009, p. 133). Por outro, a se pensar semelhante a Silveira, Paixdo e Cobos (2006),
demonstra uma evolucdo no desenvolvimento turistico. Uma vez que, em ambos 0s casos,
PNMT e PRT que deveriam ser os instrumentos de politica, tornaram-se mais fortes que as
politicas no &mbito das quais foram criados.

E verdade que houve certa evolugio do contexto da municipalizacdo para o da
regionalizacdo. Entretanto, ainda ha algumas lacunas que requerem atencdao. Em consonancia
com Beni (2006), alguns estados e municipios ainda possuem dificuldades, dadas suas
limitacBGes politico-territoriais para implementar e dar continuidade aos ditames federais em
suas respectivas conjunturas. Realidade presente principalmente nos municipios/regiGes
turisticas de porte menor.

Basicamente dois motivos podem justificar isso: a inexisténcia de recursos humanos
qualificados, para operacionalizar os ditames do MTUR; e a fragilidade e inabilidade das
estruturas de gestdo do turismo. Araujo e Taschner (2012) complementam apontando que a
persisténcia de problemas estruturais e conjunturais histéricos em muitos municipios, faz com
que a descentralizacdo se processe de modo lento e que eles se mantenham dependentes dos

repasses federais. O que ecoa no desenvolvimento turistico deles.
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Nesse contexto, Araljo e César (2012) advogam a necessidade de se discutir a
regionalizacdo sob o enfoque da definicdo de redes geograficas. Posto que sob este prisma seja
natural que a “[...] municipalizacdo e regionalizagdo se estabelecam em projetos concomitantes
e se desenvolvam em harmonia” (ARAUJO; CESAR, 2012, p. 276). Consequentemente, havera
implicacdo disso na percepcao de que 0s circuitos turisticos possam ser vistos como locais ou
regionais.

Em relacdo, ainda, ao PNMT e ao PRT, destaca-se o estudo realizado por Trentin e
Fratucci (2011). Eles analisam esses programas atentando para a conjuntura nacional pos-
redemocratizagao e suas implicagdes na organizagdo do turismo no Brasil. Ao fazer a relagéo
entre o contexto politico e 0 momento em que tais programas foram elaborados, esses autores
indicam o dominio do discurso neoliberal; a predominancia no contexto turistico nacional dos
interesses dos agentes de mercado enquanto que, em prol deles, os dos publicos sdo preteridos;
e que aos demais atores sociais cabe apenas papel secundario e os impactos negativos gerados
pelo turismo.

O terceiro plano de turismo é o Plano Nacional de Turismo 2007/2010: uma viagem de
inclusdo (PNT 2007/2010), lancado em junho de 2007. Autores como Araujo e César (2012),
Ferreira (2011), Lohmann e Panosso Netto (2012), Panosso Netto e Trigo (2009), Sarti e
Queiroz (2012) o abordam de modo mais simplificado, esbocando atendimentos mais gerais
sobre ele. Enquanto outros, a exemplo de Kanitz et al (2009), Kanitz, Trigueiro e Aradjo (2010)
e Sancho e Irving (2011), discorrem sobre ele de maneira mais pormenorizada.

Assim sendo, Kanitz et al (2009) discutem os conteudos dos macroprogramas desse
plano considerando a atividade turistica como fator de inclusdo social e como fonte geradora
de emprego e renda. Kanitz, Trigueiro e Aradjo (2010) fazem discussdo similar. E Sancho e
Irving (2011) interpretam como a tematica inclusao social esta apregoada nesse plano.

A titulo de caracterizacdo breve do PNT 2007/2010, tem-se que, segundo Brasil (2007)
ele dava continuidade ao PNT 2003/2007 em relacéo a descentralizagdo, gestdo participativa e
promogéo do produto Brasil no cenério internacional. Todavia, com a ado¢do de um sentido
novo, a inclusdo social. Com isso, o governo federal tencionava estabelecer eixos de ligacéo
entre a populacao brasileira; o0 governo, nas trés esperas de poder; iniciativa privada e o terceiro
setor; bem como transformar o turismo em cidadania, via estimulo e fortalecimento do mercado
interno.

Os objetivos gerais do PNT 2007/2010 eram
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e Desenvolver o produto turistico brasileiro com qualidade, contemplando nossas
diversidades regionais, culturais e naturais.

e Promover o turismo como fator de incluséo social, por meio da geracdo de trabalho
e renda e pela inclusdo da atividade na pauta de consumo de todos os brasileiros.

e Fomentar a competitividade do produto turistico brasileiro nos mercados nacional e
internacional e atrair divisas para o Pais. (BRASIL, 2007, p. 16).

Para a consecucdo desses objetivos foram estabelecidas quatro metas a serem alcancadas. Tais
metas diziam respeito a promocéo da realizacdo de viagens no mercado interno; criacdo de
empregos e ocupagdes novos; estruturacdo de destinos turisticos com padrdo de qualidade
internacional; e geracdo de divisas.

Em conformidade com o constante em Brasil (2007), o PNT 2007/2010 estava
estruturado em oito macroprogramas e vinte e trés programas. Entre 0os macroprogramas
destaque para o Macroprograma 1: Planejamento e Gestdo, subordinado ao qual estd o
Programa de Implementacdo e Descentralizacdo da Politica Nacional de Turismo, responsavel
por dar suporte a gestdo descentralizada e participativa. E também para 0 Macroprograma 4:
Regionalizacdo do Turismo, sob a égide do qual estava o Programa de Apoio ao
Desenvolvimento Regional do Turismo, que congregava 0 PROECOTUR e os PRODETUR
Nordeste 11, Sul e JK*.

Convém chamar a atencdo para dois aspectos com relacdo ao Macroprograma 4. O
primeiro refere-se ao fato de que ele evidenciava uma evolucdo em relacdo ao PNT 2003/2007.
Enquanto no plano anterior a regionalizagdo do turismo era um programa, dentro de um
macroprograma, neste ela passava para a categoria de macroprograma, congregando quatro
programas, quais eram 0s Programas de Planejamento e Gestdo da Regionalizacdo; de
Estruturacdo dos Segmentos Turisticos; de Estruturacdo da Producdo Associada ao Turismo; e
de Apoio ao Desenvolvimento Regional do Turismo. O segundo se refere justamente a
migracéo dele do Macroprograma 3: Infraestrutura, no plano anterior, para este Macroprograma
4, neste plano.

Em relacdo ainda ao Programa de Apoio ao Desenvolvimento Regional do Turismo,
vale lembrar que, apds o lancamento do PNT 2007/2010, ele passou por mudancas. De acordo
com Nascimento (2009), os programas regionais formam concluidos, passando a existir apenas
0 Programa de Desenvolvimento do Turismo (PRODETUR Nacional). E a dinamica agora é
que cada estado, por sua livre e espontanea vontade, se habilita ou ndo a ele.

Considera-se isto um retrocesso. E que as versdes anteriores eram mais condizentes com

as especificidades, caréncias e necessidades regionais, desenvolvendo agdes e priorizando

4 Em alusdo ao nome do ex-presidente Juscelino Kubitschek.
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segmentos do turismo de acordo com a realidade de cada regido. Cita-se como exemplo o
PROECOTUR, que focava suas a¢0es no fomento ao ecoturismo na regido Amazénica.

Araujo e César (2012), Ferreira (2011), Lohmann e Panosso Netto (2012), Panosso
Netto e Trigo (2009) e Sarti e Queiroz (2012) afiancam que o PNT 2007/2010 seguia uma visdo
sistémica e estratégica. Que ele era tributario do Plano Nacional de Aceleragdo do Crescimento
(PAC) e revigorava as diretrizes de democratizagdo do turismo existentes no plano anterior. E
que reforcava a gestdo descentralizada e a importancia aos estados federados.

Estas ultimas ac6es, no dizer de Panosso Netto ¢ Trigo (2009, p. 60), “[...] minimizam
a centralizacéo de poder e tomada de deciséo que sempre existiu no turismo nacional”. Por fim,
esse plano tomava como base os roteiros integrados criados no ambito do plano anterior. Assim,
elegeu 65 regiGes com capacidade de competir internacionalmente para serem trabalhadas
visando aumentar a atracdo de turistas estrangeiros e as a¢cGes promocionais no exterior.

Com relacdo a inclusdo social proposta no PNT 2007/2010, ela tem sido objeto de
analise. Nesse sentido, Kanitz et al (2009, p. 9) apontam que o turismo enquanto “[...] atividade
capitalista, segue a regra da inclusdo/exclusdo, reproduzindo relagdes sociais excludentes”. E
que o turismo pode ser efetivamente fator de inclusdo social, com geracdo de resultados
somente alcancados em médio prazo, por meio da realizagdo de cursos de qualificacdo de mao
de obra, da geracdo de empregos novos, da incluséo da populacdo mais carente no mercado
turistico e da adoc¢do de politicas segmentadas para segmentos especificos. Sancho e Irving
(2011) advogam que o planejamento turistico proposto pelo PNT 2007/2010 continua
alicercado, majoritariamente, na l6gica econdmica de mercado, mesmo avangando em relacéo
a questdo da inclusdo social.

Ademais das politicas e planos nacionais descritos acima, foi langcado em abril de 2013,
0 Plano Nacional de Turismo (PNT) 2013/2016 — o turismo fazendo muito mais pelo Brasil.
Isso ocorre exatamente dez anos apés a criacdo do MTUR e o langamento do PNT 2003/2007.
E em um momento no qual o Brasil se preparava para receber dois megaeventos esportivos
internacionais, a Copa do Mundo, em 2014, e os Jogos Olimpicos, em 2016.

Alguns autores discutem sobre politicas publicas tomando como referéncia esse plano,
a exemplo de Cerqueira, Pinheiro e Oliveira (2015) e Leite, Moura e Nébrega (2014). Os
primeiros, discorrem sobre as politicas publicas para o desenvolvimento do turismo no Brasil e
na Bahia considerando o disposto nesse plano. Os demais estudam as ac¢6es definidas nele para
a Copa do Mundo 2014, com aplicacdo na cidade de Natal/RN.

Uma breve caracterizacdo desse plano se faz necessaria. Tem-se, entdo, que conforme

consta em Brasil (2013d), o MTUR busca com esse plano rever alguns conceitos que estavam
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em posicdo periférica nas estratégias de turismo brasileiras, a exemplo da sustentabilidade.
Busca, ainda, ampliar a participacdo dos estados e municipios na formulacdo de politicas
publicas de turismo e acredita na forca do mercado interno para o crescimento do setor.
Observa-se que os preceitos da regionalizacéo, gestdo participativa e inclusdo social séo a ténica
do PNT 2013/2016, dando continuidade ao preconizado no PNT 2007/2010.

As diretrizes estratégicas que norteardo o desenvolvimento do turismo no Brasil s&o:

[...] a participagdo e o didlogo com a sociedade; a geracdo de oportunidades de
emprego e empreendedorismo; o incentivo a inovacdo e ao conhecimento; e a
regionalizacdo como abordagem territorial e institucional para o planejamento.
(BRASIL, 2013d, p. 8)

Baseado nessas diretrizes foram definidos os objetivos e estabelecidas as metas.

S&o quatro os objetivos: preparar o turismo brasileiro para 0s megaeventos; incrementar
a geracdo de divisas e a chegada de turistas estrangeiros; incentivar o brasileiro a viajar pelo
Brasil; e melhorar a qualidade e aumentar a competitividade do turismo brasileiro. As cinco
metas consistem em: aumentar para 7,9 milhGes a chegada de turistas estrangeiros ao pais;
aumentar para US$ 10,8 bilhdes a receita com o turismo internacional; aumentar para
250 milhdes o numero de viagens domésticas realizadas; elevar para 70 pontos o indice
médio de competitividade turistica nacional; e aumentar para 3,6 milhGes as ocupacgdes
formais no setor de turismo. A intencdo € alcancar essas metas até 2016.

A estrutura légica do PNT 2013/2016 “[...] interliga as diretrizes estratégicas, 0s
objetivos e resultados esperados e a proposicdo e o desenvolvimento de programas, projetos e
acoes” (BRASIL, 2013d, p. 9). Nesses termos, sdo listadas seis agdes estratégicas que serdo
apoiadas ou implementadas pelo MTUR em parceria com os demais atores do turismo. Essas
acOes estdo agregadas considerando os objetivos e orientacBes estratégicas e estdo relacionadas
aos resultados a serem obtidos e aos seus respectivos indicadores. O Quadro 5 apresenta essas

acoes.

Quadro 5 — Agdes estratégicas constantes no Plano Nacional de Turismo 2013/2016.
Acéo Subagcdes

e Desenvolver estudos e pesquisas sobre a atividade turistica;
e Implantar plataforma interinstitucional de dados;
e Implementar sistema de inteligéncia.

Conhecer o turista, 0 mercado
e o territorio
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Acéo

Subacdes

Estruturar os destinos turisticos

Apoiar o desenvolvimento das regides turisticas;
Apoiar a elaboracédo e a implementacdo dos planos de
desenvolvimento turistico;

Melhorar a infraestrutura turistica;

Mensurar a competitividade nos destinos turisticos;
Estruturar os segmentos turisticos priorizados;
Melhorar a sinalizacéo, a acessibilidade e os Centros de
Atendimento aos Turistas nas cidades-sede da Copa do
Mundo.

Fomentar, regular e qualificar
0S Servigos turisticos

Cadastrar os prestadores de servicos turisticos;

Fiscalizar os servigos turisticos;

Classificar e certificar os servicos e equipamentos
turisticos;

Capacitar e qualificar profissionais e gestores do setor de
turismo;

Incrementar as linhas de financiamento a iniciativa privada;
Implementar o apoio ao fomento publico a pesquisa, a
inovacéo e ao conhecimento;

Atracdo de investimentos e questdes tributarias;
Qualificagéo profissional para melhoria da qualidade dos
servigos a serem ofertados aos turistas que visitardo o pais
nos megaeventos.

Promover os produtos
turisticos

Realizar campanhas de promocéo do turismo interno;
Apoiar eventos de comercializacéo;

Realizar agdes de apoio a comercializacdo do produto
turistico brasileiro no mercado interno;

Realizar mostra dos produtos e roteiros turisticos;
Fortalecer a estratégia de promocéo internacional do
turismo brasileiro;

Apoiar a realizacdo de eventos de fortalecimento ao
desenvolvimento turistico;

Articular com as demais esferas de governo a necessidade
de uma reavaliagdo dos encargos tributarios.

Estimular o desenvolvimento
sustentavel da atividade
turistica

Combater a exploracéo de criangas e adolescentes na cadeia
produtiva do turismo;

Integrar a producdo associada na cadeia produtiva do
turismo;

Fomentar o turismo de base comunitéria;

Fortalecer a gestdo
descentralizada, as parcerias e
a participacéo social

Fortalecer a gestdo do turismo no Brasil;

Definir modelos referenciais de infraestruturas de gestéo
para as Organizacgdes Publicas de Turismo (OPT);
Ampliar a cooperacdo internacional em turismo.

Promover a melhoria de
ambiente juridico favoravel

Fonte: Elaborado pela autora (2013) a partir de Brasil (2013d).
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Alguns aspectos desse plano chamam a atencdo. O primeiro deles diz respeito a
estrutura dele, pois 0os macroprogramas e programas que constituiam o PNT 2007-2010
deram lugar para as acgdes estratégicas, com suas subacbes. Assim, 0 antigo
Macroprograma 4: Regionalizacdo do Turismo constitui agora a acdo denominada
Estruturar os destinos turisticos.

Outro aspecto é em relacdo a importancia que é dada a questdo da seguranca juridica.
Esta ¢ tida como “[...] como fator essencial para a construgdo de um ambiente favoravel que
viabilize as iniciativas e 0s investimentos no setor por empreendedores nacionais e
estrangeiros” (BRASIL, 2013d, p. 8). Com vistas a operacionalizacdo disso foi estabelecida
uma acdo propria intitulada Promover a melhoria de ambiente juridico favoravel.

E o terceiro aspecto é quanto ao detalhamento do processo de implantacdo dele. Assim

sendo, com vistas ao

[...] alcance dos objetivos e das metas previstas neste documento, assim como para
orientar as diversas atividades nele elencadas, estabeleceram-se dois caminhos
integrados de planejamento e de implementagdo de politicas para o turismo brasileiro:
(i) uma Agenda Estratégica do Turismo Brasileiro e (ii) a elaboracéo de documentos
de carater executivo, denominados PNTs em Acdo. (BRASIL, 2013d, p. 105).

De acordo com Brasil (2013d), a Agenda Estratégica consistird em um documento de orientacdo
e proposicdo de acOes taticas que orientara as op¢des estratégicas a serem adotadas e a
elaboracdo, a partir dessas opcdes, de planos de acdo para o setor turistico. E 0s PNTs em Acéo
serdo documentos executivos que dardo continuidade ao PNT 2013/2016 e a Agenda Estratégia
e que serdo elaborados considerando uma abordagem tematica e outra transversal. A primeira
considerara grandes temas como macroambientes de negécios; e a segunda, a compreensao da
transversalidade do turismo a partir da visdo integrada dos elos de sua cadeia produtiva

Em relacdo a Amazbnia, a primeira politica publica de turismo para ela foi
materializada, repisando a discussdo, no | PTA elaborado pela SUDAM, lancado em 1977.
Criado com o objetivo de instituir alternativas de investimento e sugerir possibilidades ao setor,
esse plano previa a realizacdo de um inventario sobre a regido, a partir do qual foram
identificadas regides com aptiddo para o desenvolvimento turistico (FIGUEIREDO, S., 1999;
SANSOLO, 2013). Quase duas décadas se seguiram sem que intervengdo estatal nova em
relagdo ao turismo tivesse lugar na Amazonia.

Na década de 1990, o governo federal voltou o olhar novamente para o turismo na

Amazonia. Desta feita imbuida das discussdes ambientalistas e da posicdo de destaque
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alcancada pelo segmento do turismo que congrega 0s preceitos da sustentabilidade, o
ecoturismo, a SUDAM propds o Il PTA em 1992, ano da realizacdo da Rio 92. Nele o
ecoturismo era definido como alternativa de desenvolvimento sustentavel, pois conservava a
natureza e a cultura, gerava beneficios as populagdes locais e baixo impacto e possibilitava
experiéncia educativa (BRASIL, 1992; FIGUEIREDO, S., 1999; ROCHA, 1997). Esse plano
incentivava a consolidagdo dos polos turisticos e primava por um olhar mercadolégico, visando
dotar o produto turistico regional de competitividade nos cenarios nacional e internacional.

A partir de entdo as politicas para o desenvolvimento turistico da Amazonia passaram a
ser elaboradas considerando com eixo central o segmento do ecoturismo. Em setembro de 1995,
foi langado o documento Linhas Basicas para um Programa de Desenvolvimento do Turismo
na regido Amazonica (versao regional), tendo entre seus objetivos a realiza¢do de estudo de
mercado focado na oferta turistica regional. Neste, o ecoturismo primava pela énfase na
informacdo, na interpretacdo e na experimentacdo das areas protegidas, quer publicas ou
privadas (BRASIL, 1995a; FIGUEIREDO, S., 1999). Este documento foi precedido por versdes
estaduais, tendo sido a do Para realizada em agosto de 1995 (BRASIL, 1995b), no qual foi
identificada a atratividade dos recursos paraenses, sob uma perspectiva ecologica.

Dois anos depois, em 1997, foi lancado o documento Estratégias para o
Desenvolvimento Integrado do Ecoturismo na Amazonia Legal com objetivo de “[...]
desenvolver e dinamizar os polos de ecoturismo selecionados, no ambito dos Estados da
Amazonia Legal, bem como subsidiar a elaboracdo da politica de ecoturismo de cada Unidade
Federada” (BRASIL, 1997b, p. 8). A dinamiza¢ao desses polos de ecoturismo seria obtida por
meio, entre outros, da implementacdo de infraestrutura basica; qualificacdo de médo de obra
especificamente para atuar no ecoturismo; articulacdo das instituicGes publicas e privadas
ligadas ao ecoturismo; e da definicdo de uma estratégia de comercializacdo do produto
ecoturistico regional (BRASIL, 1997b). Ademais de definir os polos de ecoturismo e fomentar
a participacao, este documento se tornou subsidio para 0o PROECOTUR.

Nascimento (2009) relata que 0 PROECOTUR teve seu desenho construido por meio
de um processo de discussdo amplo, congregando os poderes publicos federal e estaduais, a
iniciativa privada e a sociedade civil organizada da Amazénia Legal. Processo que comegou
em 1996 e perdurou até o inicio de outubro de 1999, quando o Marco Légico do programa foi
aprovado. Seguiu-se, posteriormente, a aprovacao da carta consulta pelo BID, em 27 de outubro
daquele mesmo ano.

A formulagdo do PROECOTUR foi coordenada pelo Grupo Técnico de Coordenacao

do Ecoturismo para a Amazonia Legal (GTC-Amazonia), integrando o Programa Brasil em
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Acéo do governo do entéo presidente Fernando Henrique Cardoso (mandatos de 1995 a1998 e
de 1999 a 2002). E teve como pardmetro as Diretrizes para uma Politica Nacional de Ecoturismo
e como subsidio as Estratégias para o Desenvolvimento Integrado do Ecoturismo na Amazénia
Legal. A geréncia dele era de responsabilidade do Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos
Hidricos e da Amazbnia Legal (MMA), em parceria com 0s estados amazlnicos e
financiamento do BID.

Destaca-se que nas Diretrizes para uma Politica Nacional de Ecoturismo este foi

definido como

[...] um segmento da atividade turistica que utiliza, de forma sustentavel, o patriménio
natural e cultural, incentiva sua conservagdo e busca a formacao de uma consciéncia
ambientalista através da interpretacdo do ambiente, promovendo o bem-estar das
populacBes envolvidas. (BRASIL, 1994, p. 19).

Essa conceituacdo foi seguida pelo PROECOTUR, que objetivava promover o
desenvolvimento sustentavel na Amazdnia Legal, tendo como vetor principal o ecoturismo; e
gue congregava acOes de planejamento e de investimentos em infraestrutura e capacitacao
profissional para o ecoturismo. Tal programa contava com uma metodologia de implantacéo, a
partir da assinatura do contrato de empréstimo em o BID e o governo brasileiro em agosto de
2000 (BID, 2000), dividida em duas fases, uma de pré-investimento e outra de investimento. A
primeira fase deveria ser de trés anos, de 2000 a 2003, e ap0s teria inicio a segunda fase.
Todavia, conforme relata Nascimento (2009), até o primeiro semestre de 2008 esta fase
ainda estava em andamento, pois 0s produtos dela estavam em etapa de finalizacdo dos

documentos escritos. Tais produtos eram

[...] o estudo da oferta turistica da Amazonia Legal, no qual se identificaram os
principais atrativos, ou melhor, o perfil da oferta turistica e dos servigos bem como se
analisaram as dificuldades e potencialidades da regido; o estudo de mercado, neste
obtiveram-se respostas tanto do mercado nacional quanto do internacional; e as
estratégias para o desenvolvimento do ecoturismo na regido Amazonica, fruto da
analise das informac@es dos estudos da oferta e de mercado. (NASCIMENTO, 2009,
p. 155).

Apos a finalizagdo desses documentos, eles seriam encaminhados para 0 MTUR, uma vez que
“[...] a fase II, denominada de PRODETUR Norte sera de responsabilidade” desse Ministério

(BRASIL, 2007, p. 69). O que aconteceu somente em 2010, quando esses documentos foram
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finalizados e encaminhados a0 MTUR, como estava previsto (informagdo verbal)*. Todavia,
conforme aventado anteriormente, 0 PROECOTUR*' ndo teve sua segunda fase desenvolvida,
posto que entrou em vigéncia 0 PRODETUR Nacional.

Em que pese a fase final de investimentos ndo tenha sido executada, relatorios do
programa e pesquisas realizadas sobre o mesmo, por exemplo, por Nascimento (2009) e Sansolo
(2013), dédo conta de que alguns resultados foram alcancados pelo programa, ademais dos
produtos finais. Dentre os quais estdo algumas obras consideradas pela gestdo do programa
como emergenciais, tais como o Centro de Atendimento ao Turista (CAT), em Alter do Chao
(Santarém/Pard). E mais a realizacao de cursos e oficinas de capacitacdo nos polos amaz6énicos;
o fortalecimento do ecoturismo; e a participacdo dos atores sociais no planejamento do
ecoturismo na regido, inclusas as oficinas de proposicao dos roteiros e/ou circuitos ecoturisticos
no ambito dos polos.

Contudo, Nascimento (2009) aponta que a descontinuidade na implementacdo do
programa no estado do Pard foi causada por vérios fatores administrativos, politicos e
financeiros. Os fatores administrativos foram a capacitacdo técnica insuficiente dos gestores
para conduzir o programa (gestao dos recursos, burocracia) e das empresas de consultoria para
atender aos termos de referéncia complexos; os politicos, o tempo politico e as mudangas
ocorridas nas coordenacges estadual e federal e nas estruturas institucionais estadual e federal;
e aos financeiros, o cancelamento de recursos (janeiro e novembro/2005: US$ 6,6 milhdes) e
os valores liberados para o Para aquém do proposto. E possivel que tais fatores possam ser,
considerando as devidas proporcdes, extrapolados para os demais estados e para 0 programa
como um todo.

Com base no exposto acima e resgatando a discussdo abordada nos subcapitulos
anteriores, tem-se que a concepcdo e formulacdo do PROECOTUR foi fruto de um processo de
planejamento do desenvolvimento do ecoturismo estratégico, situacional e participativo. Que
foi compartilhada e corresponsabilizada entre os atores sociais. E com modelo de
desenvolvimento almejado pautado nos preceitos tanto do desenvolvimento sustentavel quanto
do socioespacial.

Posterior ao PROECOTUR, nenhuma outra politica especifica para a Amazénia foi
proposta. E plausivel afirmar que isso significa um retrocesso para o desenvolvimento turistico

da regido, que passa a ser pensado igualitariamente ao das demais regides brasileiras.

% Noticia fornecida pela Gerente Técnica do PROECOTUR, durante palestra proferida por ocasido da Feira
Internacional de Turismo da Amaz6nia (FITA), em 2010.
47 Para maiores detalhes sobre a formulagdo e implementacéo desse Programa ver Nascimento (2009).
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Pensamento este que encontra eco na argumentacdo de Rodrigues, A. (2012), pois para ela o
Brasil €

[...] um territério no qual incidem politicas publicas setoriais de turismo em todos 0s
niveis administrativos, que pecam, contudo, pela falta de articulacdo intra e
intersetorial, pela desconsideracdo das caracteristicas geogréaficas regionais e pelo
desconhecimento da integracdo hierarquica local-global. (RODRIGUES, 2012, p.
XXI1).

Destarte, no exemplo do PROECOTUR, as acOes que eram desenvolvidas considerando as
especificidades amazoénicas e o segmento do turismo mais condizente com a realidade local, o
ecoturismo, ficaram no passado.

Vale registrar que paralelamente ao PROECOTUR, o GTC-Amazonia formulou a

Politica de Ecoturismo da Amazdnia Legal, que tinha por objetivo

[...] adotar o ecoturismo como uma alternativa de desenvolvimento sustentavel para a
Amazbnia em funcdo de sua capacidade de gerar oportunidades de trabalho;
internalizar renda; agregar valor; promover a conservacdo do patriménio natural e
afirmar a identidade cultural da Regido. (BRASIL, 1999b, p. 30).

Com vistas a viabilizar o desenvolvimento do ecoturismo na regido, foram estabelecidos trés
principios norteadores (BRASIL, 1999b). Eram eles: assegurar a conservagdo dos recursos
naturais, por meio de uma gestdo responsavel deles; respeitar e assegurar a diversidade
sociocultural das comunidades através, principalmente, da participacdo social; assegurar o
desenvolvimento social e a melhoria da qualidade de vida das comunidades, garantindo sua
sustentacdo econémica.

As estratégias adotadas para a consecucdo do objetivo acima apontado derivaram das
definidas nas Diretrizes para uma Politica Nacional de Ecoturismo. Entretanto, elas passaram
por algumas alteracdes visando considerar a realidade amazonica, tendo sido instituidas nove

linhas de acdo, quais foram

[...] implantacdo e adequacdo da infraestrutura; estratégia de conscientizacdo e
marketing; controle e qualidade do produto ecoturistico; incentivos ao
desenvolvimento do ecoturismo; regulamentacdo do ecoturismo; fortalecimento e
interacdo institucional; gerenciamento de informagdes; formacdo e capacitacdo de
recursos humanos; e participacdo comunitaria. (BRASIL, 1999b, p. 31).

Ademais, foram definidos os “[...] conceitos ou agdes prioritarias” que transcorriam as linhas

de acdo estabelecidas (BRASIL, 1999b, p. 31). Foram eles: polos de ecoturismo, instrumentos



124

de implementacdo da politica*®; estudos de mercado, para identificar os mercados para o
produto ecoturistico amazonico; exigéncias de mercado via estudo das tendéncias do mercado
do ecoturismo mundial; o ordenamento/zoneamento ecoldgico econdmico da Amazonia, para o
usufruto melhor de seu potencial ecoturistico; a utilizacdo de préaticas 6timas, ou seja, de
tecnologias de impacto ambiental baixo; criacdo e conservacdo de areas protegidas como
mecanismo indutor de fluxo ecoturistico; e os planos diretores, como instrumento de controle
e ordenamento da ocupacdo espacial. Esses conceitos constituem-se nos parametros a serem
observados na implementacéo da politica.

As politicas publicas de turismo para a Amazonia defendiam, até 1992, o turismo como
uma das alternativas para o desenvolvimento sustentavel da regido. Todavia, a partir desse ano
o foco passou a ser o ecoturismo, dadas as caracteristicas naturais amazonicas. Ademais de
focar no ecoturismo, todas elas demonstravam preocupacdo com o financiamento para
infraestrutura bésica e turistica; pouco abordavam a geracdo de impactos socioambientais;
ressaltavam a abundéncia da matéria prima na Amazonia, principalmente para o ecoturismo;
defendiam a existéncia de mercado para o produto (eco)turistico Amazonia; pautavam as
estratégias de marketing notadamente na relacdo Amazodnia/meio ambiente/preocupacéo
ambiental; e excetuando-se 0 PROECOTUR, ndo ouviam a sociedade receptora.

No que concerne as politicas publicas dos estados do Amazonas e do Para, estas estdo
materializadas em planos. Quais sejam: o Plano Estadual de Turismo Vitoria Régia (2008-
2011), no estado do Amazonas; e o Plano Ver-o-Para: Plano Estratégico de Turismo do Estado
do Pard 2012-2020, nesse estado. Sobre eles sera discutido mais detalhadamente no subcapitulo
4.1.

Em se tratando das politicas publicas para a Amazénia e do planejamento do
desenvolvimento sustentavel e do socioespacial ndo se pode esquecer da participacdo de todos
0s atores sociais envolvidos. Esta é imprescindivel, segundo autores como Buarque (2006),
Faria, C. (2005), Frey (2000), Kliksberg (2000), Putnam (2002), Silva, M. (2001), Souza, C.
(2006, 2007), em virtude da participacdo efetiva da iniciativa privada e da sociedade civil
contribuir para avalizar a atuacdo do poder publico. E bem verdade que hé ainda, conforme
destacam Dias (2003) e Steinbrenner, Hurtienne e Pokorny (2007), no que se refere a
participacdo no processo de construcdo do desenvolvimento, um grande hiato entre o que se

prega na teoria e 0 que acontece realmente na pratica.

% Essa estratégia foi preconizada pelo PROECOTUR. E aqui fica claro que a concepgdo e formulagio das
estratégias de implementacdo do PROECOTUR séo anteriores ao estabelecimento da Politica de Ecoturismo
da Amazobnia, materializada no documento cuja redacdo data de janeiro de 1999.
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Em relagdo a atividade turistica, especificamente, a participacdo dos atores sociais é
defendida como de importancia incontestavel (CRUZ, 2002; BENI, 2006; DIAS, 2003;
PETROCCHI, 1998, 2001). A justificativa pauta-se no fato de que o efeito multiplicador do
turismo abrange inumeros segmentos, setores e instituicdes/entidades direta e indiretamente
ligados a atividade. E adquire énfase maior uma vez que tanto as politicas publicas de turismo
como o planejamento do desenvolvimento da atividade turistica estejam alicercados nos
principios do desenvolvimento sustentavel e, também, do socioespacial.

No que tange as politicas publicas de turismo, a participacdo dos atores sociais tem sido
fomentada nacionalmente nas politicas nacionais desde 1996, quando no ambito da Politica
Nacional de Turismo 1996-1999, o PNMT pregava a criacdo dos conselhos municipais de
turismo. Posteriormente, ja na politica de turismo do governo Lula, materializada nos PNT
2003/2007 e PNT 2007/2010, a participacdo dos atores sociais foi fortalecida pelo PRT —
Roteiros do Brasil, que preconiza a criagdo de instancias de governanga regionais (BRASIL,
2003, 20044, 2004b, 2007). Tais instancias constituem-se em organizacgdes nas quais 0s atores
sociais participam da gestdo da atividade turistica imbuidos dos preceitos da sustentabilidade.

A orientacdo do MTUR €, até hoje, que essas instancias de governanca sejam criadas,
no ambito dos governos estaduais e municipais. Consequentemente, nos municipios
fortaleceram-se os conselhos municipais ja existentes e 0s que ainda nao os possuem tém sido
orientados a cria-los; e nos estados, tém sido criados os foruns estaduais de turismo e os foruns
das regides turisticas. Neles, estdo representados, ademais do poder publico, os demais atores
sociais bem como os foruns de cada uma das regides turisticas existentes no estado.

Em suma, tem-se, entdo, o estabelecimento de um processo de governanca
corresponsabilizada, ao menos teoricamente. Nele, a gestdo, as politicas publicas e o
planejamento do turismo ndo sdo responsabilidade exclusiva do estado, mas sim
compartilhados entre ele, a sociedade civil e a iniciativa privada. E isso esta, como discutido no
subcapitulo 2.1.1, em construcdo, a passos lentos, é verdade, mas em bases consistentes.

A literatura sobre as politicas pablicas de turismo demonstra que as mesmas Sao
abordadas notadamente de modo mais geral, conforme demonstrado neste subcapitulo. E que a
apreciacao dessas politicas estd centrada majoritariamente, em termos de Brasil, na analise dos
planos nacionais de turismo (PNT 2003/2007 e 2007/2010) e dos programas PNMT e PRT —
Roteiros do Brasil; e em relacdo a Amazonia, principalmente no PROECOTUR. No que
concerne aos estados do Amazonas e do Para ndo foram identificados, até o presente momento,
quaisquer tipos de estudo sobre as politicas estaduais de turismo, razao pela qual se optou por

estudar sobre elas.
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3 A POLITICA PUBLICA E A FORMACAO DA AGENDA: UMA ABORDAGEM
CENTRADA NO MODELO DE FLUXOS MULTIPLOS

A redemocratizacao, a redefinicdo do papel do estado e o advento, na década de 1990,
de um paradigma novo de administracdo publica, que torna mais proxima a relacdo entre estado
e sociedade, repercutiram na prépria atuacdo estatal e, especialmente, em relagdo as politicas
publicas. Estas se tornaram foco de atencdo maior por parte da sociedade. Por um lado, em
termos do estado em acdo para a promog¢do do bem comum, que atualmente conta com a
participacdo dos atores na definicdo e implementagéo delas; por outro, como objeto de estudo,
buscando identificar e explicar suas causas, consequéncias e os resultados por elas gerados.

Imbuido disso, o que se faz aqui é tomar as politicas publicas como objeto de estudo,
mais especificamente as politicas de turismo dos estados do Amazonas e do Para. Para tanto,
inicialmente discorre-se sobre o processo de formulacdo das politicas publicas, enfocando as
varias fases que o integram, e apontando a que serd tema do estudo ora proposto. Em seguida

apresenta-se a teoria que norteou o estudo realizado.

3.1 O processo de formulacgdo das politicas publicas: modelos e vertentes analiticas

A titulo de compreensdo do processo de formulagédo das politicas publicas convém tecer
algumas consideracGes basicas. De inicio, resgata-se o conceito de politica publica dado por
Souza, C. (2002, 2006, 2007) de que elas constituem o campo do conhecimento que consiste
em colocar o governo em acédo e/ou analisar essa acdo e/ou propor mudancgas nessas acoes,
quando preciso. Destarte, a politica ptblica tem “[...] um proposito coletivo e em beneficio da
sociedade, mas feita a partir de escolhas que o governo faz” e mesmo quando ele decide ndo
“[...] fazer algo também esta adotando uma politica pablica porque se trata de uma escolha que
ira afetar a coletividade” (SILVA; BASSI, 2012, p. 19-20). E a maneira como a sociedade sera
afetada pode ser positiva ou negativa.

H& que se estabelecer, entdo, a distin¢do entre politica publica e decisdo politica. De
acordo com Rua (1997, p. 1-2)

Uma politica pablica geralmente envolve mais do que uma decisdo e requer diversas
acles estrategicamente selecionadas para implementar as decisdes tomadas. J& uma
decisdo politica corresponde a uma escolha dentre um leque de alternativas, conforme
a hierarquia das preferéncias dos atores envolvidos, expressando - em maior ou menor
grau - uma certa adequacdo entre os fins pretendidos e os meios disponiveis.
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Portanto, toda politica publica requer decisdo politica. Mas ndo é toda decisdo politica que
levard ao estabelecimento de uma politica publica.

E, mais, toda politica pablica implica um processo de formulacéo no qual todos os atores
envolvidos necessitam participar, para que possam ter seus anseios e suas necessidades
atendidos, na medida do possivel e considerando o jogo de poder entre eles. Deve-se lembrar
de que “[...] toda politica publica estd integrada dentro do conjunto de politicas governamentais
e constitui uma contribuicédo setorial para a busca do bem-estar coletivo” (SARAIVA, 2006, p.
35). E o caso das politicas de turismo dos estados do Amazonas e do Para que integram as
politicas dos seus respectivos governos com vistas & promocéo do desenvolvimento estadual e
da melhoria da qualidade de vida de suas populagdes.

Saraiva (2006) assevera que, como as politicas integram as a¢des governamentais como
um todo, elas sofrem influéncias tanto das contingéncias que incidem sobre a dindmica do
estado quanto das mudancas pelas quais a teoria passa como consequéncia dessas influéncias.
E que, por conta disso, elas seguem os ditames vigentes em termos de planejamento, quais
sejam, “[...] a fixacdo de metas quantitativas, [...]; a subordinagdo de toda a vida social ao
crescimento econémico; determinacdo do futuro com base em projecbes das tendéncias do
passado” (SARAIVA, 2006, p. 35). O que pode ser notado, por exemplo, no PNT 2007-2010
(BRASIL, 2007), no qual as metas definidas sdo realmente quantitativas e o crescimento
econdmico € a ténica, embora se pregue a incluséo social.

E igualmente por meio das politicas publicas que “[...] os governos democraticos
traduzem seus propoésitos e plataformas eleitorais em programas e acfes, que produzirdo
resultados ou mudangas no mundo real” (SOUZA, C., 2007, p. 69). Por conseguinte, € como
anteriormente dito, tais resultados incidirdo determinantemente na sociedade, quer sejam eles
positivos ou negativos. Dessa feita, com frequéncia expressiva, a sociedade sofre com as
implicacdes de politicas publicas mal formuladas ou que foram implementadas de maneira
equivocada ou inadequada, o que ressalta a necessidade e importancia de se estudar as politicas
publicas.

Antes de se prosseguir, importa distinguir entre analise de politicas publicas, avaliacdo
politica e avaliagdo de politica ptblica. A analise de politicas publicas consiste em “[...] estudar
como as decisfes sdo tomadas, que fatores influenciam o processo de tomada de decisdes e as
caracteristicas desse processo” (FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986, p. 107); a avaliacdo
politica é entendida como ““[...] a analise e elucidagado do critério ou critérios que fundamentam
determinada politica: as razfes que a tornam preferivel a qualquer outra” (FIGUEIREDO;

FIGUEIREDO, 1986, p. 108, grifo do autor); e esta se constitui em uma fase preliminar e
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preparatoria da avaliacéo de politica publica. Baseado nisto, tem-se que o estudo concretizado
se enquadra como andlise de politicas publicas, no caso as de turismo dos estados do Amazonas
e Para.

Frey (2000) registra que a analise de politicas publicas (policy analysis) comecgou a ser
instituida como vertente de pesquisa da ciéncia politica nos Estados Unidos no inicio da década
de 1950 e na Europa somente no comeco de 1970. Souza, C. (2007, p. 67) complementa que
nos Estados Unidos a politica publica nasce como area de conhecimento e disciplina académica,
“[...] sem estabelecer relagdes com as bases tedricas sobre o papel do Estado, passando direto
para a €nfase nos estudos sobre a acdo dos governos”. E que na Europa surge como “[...]
desdobramento dos trabalhos baseados em teorias explicativas sobre o papel do Estado e de
uma das mais importantes institui¢cdes do Estado — o governo” (SOUZA, C. 2007, p. 67). Este
é o responsavel, por exceléncia, pela producdo das politicas publicas.

Faria, C. (2003) relata que os estudos em analise de politicas publicas, anterior ao
reconhecimento desta como subarea da ciéncia politica, incidiam majoritariamente nos
processos de formacédo das politicas publicas. Que, a partir de década de 1950, as proprias
politicas publicas tornaram-se a unidade de analise, destacando o processo politico e os atores
envolvidos. E que, desde a década de 1980, os estudos relacionados a interagdo de tais atores
na producéo de politicas tém sido reformulados.

Autores como Arretche (2003), Faria, C. (2003), Frey (2000), Souza, C. (2003), Reis
(2003) e Trevisan e van Bellen (2008) discorrem que, no Brasil, os estudos na area de politicas
publicas datam de tempos recentes e estdo em crescimento, em termos qualitativos e
quantitativos. Aumento de interesse que se relaciona, segundo Arretche (2003), com as
modificacOes pelas quais a sociedade brasileira tem passado nos ultimos tempos. Mudancas que
tém, por um lado, despertado a curiosidade sobre como funciona o estado brasileiro; e, por
outro, revelado o desconhecimento amplo sobre como ele atua e 0s impactos que gera.

Os estudos sobre politicas publicas iniciam-se efetivamente no Brasil no final dos anos
1970 e nos anos de 1980, quando as politicas setoriais se tornam foco das pesquisas em politicas
publicas, tendo como variaveis explicativas centrais “[...] a estrutura interna do Estado, de suas
bases sociais ¢ de seus fundamentos doutrinarios” (HOCHMAN; ARRETCHE; MARQUES,
2007, p. 14). A agenda de pesquisas também sofreu influéncias do processo de
redemocratizacédo do pais e de reforma do estado, abordado no subcapitulo 2.1.1 deste trabalho.

Os pesquisadores passaram, entdo, a centrar esfor¢co maior ainda na analise das politicas

setoriais. O que ocorreu “[...] ndo apenas para interpreta-las, mas, sobretudo para propor



129

alternativas de desenho institucional” (HOCHMAN; ARRETCHE; MARQUES, 2007, p. 14).
A partir da década seguinte, foco novo norteou as pesquisas em politicas publicas.

Passa-se a estudar as politicas publicas considerando as relacdes entre elas e as
instituicBes politicas. E tomando como variavel explicativa central “Sua capacidade de afetar
as estratégicas dos atores e as decisbes tomadas — sob a forma de desenhos de politicas”
(HOCHMAN; ARRETCHE; MARQUES, 2007, p. 15). Por fim, tais autores, argumentam que
o desenho de politicas, seus instrumentos reais de operacdo e seu impacto sobre a sociedade se
tornaram objeto de estudo considerando-os frutos de varios processos politicos.

Esses processos sdo referentes, entre outros, a natureza das instituicGes politicas
nacionais e a relagcdo entre os atores sociais e 0 estado. O que demonstra a importancia e a
necessidade tedrico-metodoldgica de se estudar o processo de formulagéo de politicas publicas.
Isto com vistas a produzir conhecimentos que subsidiem tanto pesquisadores quanto
formuladores de politicas.

Todavia, Arretche (2003), Faria, C. (2003), Souza, C. (2003) e Reis (2003) registram
que a analise de politicas publicas enfrenta algumas limitacdes e/ou desafios. A primeira refere-
se a escassa acumulacdo de conhecimento nessa area, em razdo da producédo ainda parca dos
pesquisadores, quadro que pode ser revertido com 0s meios e instrumentos hoje existentes. A
segunda € a existéncia de estudos setoriais em abundancia, notadamente estudos de caso,
negligenciando as abordagens teoricas e 0s métodos de investigacao.

A terceira limitacdo remete a proximidade da area com 0s Orgdos governamentais
financiadores de pesquisas. Essa proximidade pode gerar algumas implica¢fes. 1sso pode
resultar em trabalhos normativos e prescritivos; na definicdo da agenda de pesquisa por esses
Orgdos; em temas de pesquisa que atendam a interesses particulares; ou em estudos repetitivos
sobre a mesma tematica.

Souza, C. (2003) apresenta dois caminhos para reverter essas limitagcdes. O primeiro é
pertinente a necessidade de desenvolver tipologias analiticas e da identificacdo das variaveis
que impactam os resultados das politicas publicas. O segundo caminho é usar a denominada

analise bottom-up (de baixo para cima), que toma como ponto de partida as seguintes premissas:

a) analisar a politica publica a partir da acdo dos seus implementadores, em oposicao
a excessiva concentracdo de estudos acerca de governos, decisores e atores que se
encontram na esfera “central”, b) concentrar a analise na natureza do problema que a
politicas busca responder, c) descrever e analisar as redes de implementacéo.
(SOUZA, C., 2003, p. 17, grifo da autora).



130

Esse modelo de anélise considera a complexidade da politica publica, razdo pela qual precisa
ser testado com maior frequéncia pelos pesquisadores. E ndo despreza a utilizagdo de
metodologias de analise top-down (de cima para baixo).

Em termos tedrico-metodologicos a area de andlise de politicas publicas “[...] ainda
apresenta um uso excessivo de narrativas pouco pautadas por modelos ou tipologias de politicas
publicas, por teorias proximas do objeto de andlise e que mantém uma leveza metodoldgica
exagerada” (SOUZA, C., 2003, p. 17). Essa autora argumenta que € necessario investigar mais
a maneira como o estado e as politicas publicas funcionam, em detrimento apenas da defesa de
como isso acontece hoje; realizar pesquisas comparando a atuacdo de politicas publicas
diferentes; pesquisar as desenvolvidas na esfera estadual, posto que ja existem estudos
importantes sobre as politicas publicas nacionais e locais. Configuram-se, desse modo, varias
possibilidades a serem empreendidas pela comunidade de pesquisadores interessada pela
andlise de politicas publicas.

Dois aspectos merecem atencdo quando se fala em politicas publicas. O primeiro diz
respeito aos atores sociais envolvidos; e o0 segundo refere-se as dimens@es da politica publica.
Quanto ao primeiro aspecto, Souza, C. (2002, 2006, 2007) assevera que estdo envolvidos nesse
processo tanto governos, quanto grupos de interesse e movimentos sociais, cada um exercendo
influéncia maior ou menor no processo, de acordo com o tipo de politica em formulagdo e com
as coalizdes estabelecidas.

Em relacdo as dimensdes da politica publica, tem-se que elas sdo trés: a institucional, a
processual e a material. A dimensao institucional diz respeito a “[...] ordem do sistema politico,
delineada pelo sistema juridico, e a estrutura institucional do sistema politico-administrativo”
(FREY, 2000, p. 216). Em outras palavras, séo as instituices politicas.

A dimenséo processual refere-se ao “[...] processo politico, frequentemente de carater
conflituoso, no que diz respeito a imposi¢ao de objetivos, aos conteudos e as decisdes” (FREY,
2000, p. 216-217). E a dimensao material diz respeito “[...] aos contetidos concretos, isto ¢, a
configuracdo dos programas politicos, aos problemas técnicos e ao contetdo material das
decisoes politicas” (FREY, 2000, p. 217). S&o expressos, via de regra, nos planos, programas
ou projetos.

Tais dimensdes sdo de suma importancia para entender as politicas publicas e para
estruturar projetos de pesquisa. Isto, pois, essas dimensdes sdo fatores condicionantes das
politicas publicas, uma vez que refletem “[...] os arranjos institucionais, as atitudes e objetivos
dos atores politicos, os instrumentos de acdo e as estratégias politicas” (FREY, 2000, p. 221).

E sdo passiveis de modificagdes ao longo do tempo.
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Ponto de vista que € corroborado por Silva e Bassi (2012), que argumentam que a
politica publica é acdo intencional do governo para alcancar determinados objetivos,
necessitando para isso a integracédo e interacdo entre todos os atores envolvidos. E que mesmo
com a legitimacdo e implementacdo pelo governo, a politica publica depende, em muito, do
arranjo institucional que exerce influéncia em todas as fases do processo da mesma. Tal arranjo,
ainda segundo esses mesmos autores e em consonancia com o pensar de North (1993)
anteriormente abordado, estd associado as instituicdes formais e informais que caracterizam a
sociedade no contexto da qual a politica é proposta.

Saraiva (2006, p. 32) afianga que “Cada politica publica passa por diversos estagios. Em
cada um deles, os atores, as coalizGes, 0s processos e as énfases sao diferentes”. Pensamento
similar € encontrado nas discussdes de Silva e Bassi (2012), Theodoulou (1995b) e Viana
(1996). Esses estagios constituem o processo de construcdo da politica, para o qual existem
varios modelos.

Os modelos explicativos, abordagens para estudo ou tipologias de formulacéo e analise
de politicas publicas foram “[...] desenvolvidos para se entender melhor como e por que o
governo faz ou deixa de fazer alguma acdo que repercutira na vida dos cidaddos” (SOUZA, C.,
2007, p. 72.). Foram abordados por autores tais como Gelinsk e Seibel (2008), Frey (2000),
Rodrigues, M. (2011), Souza, C. (2002, 2006, 2007), Theodoulou (1995b) e Viana (1996). De
acordo com eles os principais modelos sdo: tipo da politica; incrementalismo; ciclo da politica
(policy cycle); o modelo lata de lixo (garbage can); coalizdo de defesa (advocacy coalition);
arenas sociais (policy networks); equilibrio interrompido ou pontuado (punctuated
equilibrium); e modelos influenciados pelo “gerencialismo publico” e pelo ajuste fiscal —
politicas de carater participativo.

O objetivo da pesquisa realizada ndo consistiu em analisar os modelos acima elencados,
mas sim em toma-los como subsidio para definir o que estudar em relacédo as politicas publicas
de turismo dos estados do Amazonas e do Para. Em virtude disso, discorre-se a seguir, mesmo
que en passant apenas para caracteriza-los, sobre os modelos do tipo da politica, ciclo da
politica (policy cycle) e 0o modelo lata de lixo (garbage can), pois sdo 0s que apresentam alguma
interface com a teoria que embasou esta pesquisa. Destaque maior serd dado ao modelo do ciclo
da politica, posto que foi com base nele que se definiu o que foi estudado em relacdo as politicas
publicas dos estados do Amazonas e do Para.

O modelo do tipo da politica ou policy arena foi proposto, originalmente, por Theodor
Lowi. De acordo com Frey (2000), Rodrigues, M. (2011), Souza, C. (2002, 2006, 2007), Souza,
L. (2010) e Theodoulou (1995), Lowi classifica as politicas publicas em distributivas,
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redistributivas, regulatorias e constitutivas. Ele faz essa diferenciacdo “[...] com base no
impacto delas na sociedade e a relagdo entre os envolvidos na formulagdo da politica”
(THEODOULOQU, 1995, p. 7, traducdo nossa); e parte do pressuposto, a se pensar como Frey
(2000), Rodrigues, M. (2011) e Souza, C. (2000, 2006, 2007), de que as pessoas afetadas por
cada tipo de politica publica apresentam expectativas e reacdes diferentes, gerando modalidades
de apoio e de rejeicdo distintas que repercutirdo no processo politico de decisdo e
implementacao da politica.

O modelo do tipo da politica publica diz respeito, segundo Frey (2000), aos processos
de consenso e de conflito que ocorrem no ambito das diversas arenas politicas. E que os quatro
formatos de politicas acima apontados podem ser caracterizados, igualmente, em relagcdo ao
feitio e aos efeitos dos mecanismos de implementacéo usados, aos conteudos das politicas e a
maneira como os conflitos politicos sdo resolvidos. Rodrigues, M. (2011), Souza, C. (2002,
2006, 2007) e Souza, L. (2010) ressaltam que Lowi desenvolveu sua tipologia considerando
que seriam as politicas publicas que determinariam o processo politico.

Dessa feita, as politicas publicas distributivas sdo aguelas que ndo consideram o0s
recursos limitados e geram impactos mais restritos, uma vez que privilegiam determinados
grupos socais ou regides, desconsiderando o todo (SOUZA, C., 2002, 2006, 2007). Por conta
disso, “[...] ndo se constituem como ‘politicas’, no sentido estrito da palavra” (RODRIGUES,
M., 2011, p. 45). Em consonéncia com Frey (2000), os processos politicos sdo marcados por
grau de conflito baixo. E tais politicas caracterizam-se por beneficiar um grande publico alvo,
mas em proporcao pequena; e por contemplar costumeiramente seus opositores na distribuicao
dos beneficios e servicos.

As politicas redistributivas sdo as que contemplam um nimero maior de beneficiarios.
De acordo com Souza, C., (2006, p. 28), elas “[...] impde perdas concretas e no curto prazo para
certos grupos sociais, e ganhos incertos e futuros para outros; [...] sdo, em geral, as de mais
dificil encaminhamento”. Cita como exemplo as politicas sociais e o sistema tributario; e, em
se tratando do Brasil, Rodrigues, M. (2011, p. 46), cita os “[...] programas de redistribui¢ao de
renda (como o Bolsa Escola, Renda Minima ou Bolsa Familia), que fazem grande diferenca
para diminuir as desigualdades socioecondmicas”. Frey (2000) ressalta que o processo de
redistribuicdo habitualmente é polarizado e marcado por conflitos.

As politicas regulatorias sao as que abrangem, segundo Rodrigues, M. (2011) e Souza,
L. (2010), a burocracia e os grupos de interesses na definicdo de ordens e proibigdes e dos
dispositivos legais, como decretos e portarias. Os custos e 0s beneficios tanto podem

contemplar os grupos e os setores da sociedade de modo igualitario e equilibrado, como podem
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beneficiar interesses particulares e restritos (FREY, 2000). Este autor aponta, ainda, que 0s
processos de consenso, conflito e coalizdo se estabelecem consoante as caracteristicas
particulares das politicas. Em conformidade com o pensamento de Rodrigues, M. (2011) e
Souza, C. (2002, 2006, 2007), elas sdo as de maior visibilidade para o publico.

Por fim, as politicas constitutivas sdo as referentes aos procedimentos. Elas “[...]
determinam as regras do jogo e com isso a estrutura dos processos e conflitos politicos, isto &,
as condicOes gerais sob as quais vém sendo negociadas as politicas distributivas, redistributivas
e regulatorias” (FREY, 2000, p. 224). Tem-se, entdo, que € a partir destas que as demais sdo
estruturadas.

Em relacdo ao modelo lata de lixo (garbage can), Souza, C. (2002, 2006, 2007) e
Gelinsk e Seibel (2008) relatam que ele foi criado por Michael Cohen, James March e Johan
Olsen. Tal modelo considera que a selecdo das politicas publicas € realizada considerando que
as alternativas estivessem em uma lata de lixo, onde houvesse uma quantidade grande de
problemas e escassas solugdes. Assim, as solugdes ndo seriam estudadas detidamente, ficando
na dependéncia das possibilidades diversas de solu¢des que os agentes publicos dispdem no
momento.

O modelo lata de lixo concebe, segundo Souza, C. (2002, 2006, 2007), as organizacfes
publicas como de carater anarquico, compondo uma gama de ideias pouco consistentes, sendo
essas organizagdes que estabelecem as preferéncias para a resolucdo dos problemas. Por
conseguinte, como “A compreensdo do problema e das solugdes € limitada, [...] as organizacGes
operam em um sistema de tentativa e erro” (SOUZA, C., 2007, p. 75). De outro modo, tal
modelo “[...] considera que os gestores adaptam os problemas as solugdes disponiveis e por isso
seria frequente a préatica de tentativa e erro para resolver situacdes que demandem resposta dos
agentes publicos” (GELINSKI; SEIBEL, 2008, p. 230). Assim, haveria uma constancia da
anarquia e da consisténcia reduzida das organizacdes publicas.

Souza, C. (2006; 2007) ressalta que “[...] essa abordagem foi aplicada por Kingdon
(1994)”, que agregou o modelo lata de lixo a algumas fases do ciclo da politica publica,
notadamente a da defini¢do da agenda (agenda setting), gerando um modelo novo, hominado
fluxos maltiplos (multiple streams). Gelinski e Seibel (2008, p. 230, grifo do autor) comentam
que esse modelo novo “[...] analisa os fluxos que percorre uma decisao em organizacgdes que se
configuram como “anarquicas organizadas” (como universidades e governos nacionais), que
operam sob incerteza e com alto grau de ambiguidade”. E que os formuladores das politicas

publicas lidam com problemas complexos e em grande quantidade, mas que apenas alguns
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integrardo a agenda governamental. Sobre o Modelo de Fluxos Multiplos serd discorrido no
subcapitulo 3.2.

O modelo do ciclo da politica publica (policy cycle) é abordado por vérios autores, entre
0s quais Frey (2000), Rodrigues, M. (2011), Silva e Bassi (2012), Souza, C., (2002, 2006, 2007)
e Theodoulou (1995a; 1995b). Tais autores asseveram que esse modelo concebe o processo da
politica como um ciclo deliberativo, composto por Vvarios estagios, constituindo-se em um
processo dindmico, em andamento, que confirma a importancia da politica como um sistema
de aprendizagem. Theodoulou (1995b, p. 5) afianca que “[...] as politicas sdo descritas de dois
sentidos diferentes, mas importantes: como elas séo feitas e como elas podem ser feitas melhor”.
De tal modo que possam atender melhor as necessidades e interesses da sociedade.

Os varios estagios do processo da politica “[...] constituem-se de sistemas complexos de
decisoes e acdes, tomadas por parte da autoridade legitima (ou instituicbes governamentais), de
acordo com a lei” (RODRIGUES, M., 2011, p. 47). Dizem respeito, ainda, a um encadeamento
de elementos do procedimento politico-administrativo, podendo ser investigadas em relacdo
“[...] as constelagdes de poder, as redes politica e sociais e as praticas politico-administrativas
que se encontram tipicamente em cada fase” (FREY, 2000, p. 226). Em consonancia com o
disposto por Frey (2000), Rodrigues, M. (2011), Souza (2002, 2006, 2007) e Theodoulou
(1995a), as fases ou estagios do processo das politicas sdo divididos de varias maneiras, sendo
comum a todas elas as fases de formulacdo, implementacdo, monitoramento e avaliagao.

Foi adotada aqui a proposicao feita por Frey (2000) que divide o ciclo da politica em
cinco fases/estagios, quais sejam: percepcdo e definicdo de problemas; agenda setting;
elaboracdo de programas e decisdo; implementacdo de politicas; e avaliacdo de politicas e
eventual correcdo da acdo. Todavia, segundo ressalta esse mesmo autor, na pratica esses
estagios ndo sdo seguidos fielmente nessa sequéncia, mas funcionam como referéncia para a
analise do processo das politicas, pois “Ao atribuir fungdes especificas as diversas fases do
processo politico-administrativo, obtemos [...] pontos de referéncia que nos fornecem pistas as
possiveis causas dos déficits do processo de resolucao de problemas” (FREY, 2000, p. 229).
Portanto, mediante a analise dessas fases, que serdo abordadas a seguir, pode-se identificar onde
as politicas publicas falham.

A fase de percepcdo e definicdo de problemas diz respeito a identificacdo de um
acontecimento como um problema a ser resolvido, realizada por grupos sociais isolados, por
politicos ou pelo proprio governo (FREY, 2000; RODRIGUES, M., 2011). Esse problema “[...]
deve requerer atengdo governamental; e, se legitimado, entdo se torna uma questao politica”

(THEODOULOU, 19954, p. 86). A midia bem como outras modalidades de comunicag&o social
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e politica séo as responsaveis, usualmente, por contribuir para que um problema determinado
adquira relevancia (FREY, 2000) e venha a se tornar uma questdo politica ou issue.

Esta fase €, segundo Rodrigues, M. (2011), de suma importancia no processo decisorio
da politica, por ser nela que os atores sociais envolvidos se confrontam visando escolher os

problemas que integraréo efetivamente a agenda governamental. Isto, pois,

[...] acapacidade do governo para incluir itens na agenda é limitada, ja que os recursos
sdo restritos, € [...] por isso mesmo, sempre havera competi¢do sobre a definicdo do
problema e sobre quais diferentes grupos (ou diferentes visdes) devem ser
mobilizados para que a acdo do governo conte com seu apoio. (RODRIGUES, M.,
2011, p. 47).

Todavia, € somente na etapa da agenda setting que essa definicio, escolha é feita. E nela, a se
pensar como Frey (2000), que sera averiguado, também, se o problema ja consta na pauta
politica vigente ou se ele precisa ser excluido e adiado para momento futuro.

Para que essa decisdo seja tomada, ainda segundo o mesmo autor, € necessario realizar,
de um lado, ao menos preliminarmente, uma avaliacdo dos custos e beneficios do leque de
opgoes disponiveis de agdo. E por outro lado, “[...] uma avaliagdo das chances do tema ou
projeto de se impor na arena politica” (FREY, 2000, p. 227). Para tanto, é imprescindivel que
0s atores sociais sejam envolvidos e atuem de modo efetivo.

A agenda setting ou estabelecimento da agenda é, entéo, a segunda fase do processo de
formacédo da politica, constituindo, segundo Souza (2002, 2006, 2007), a mais enfatizada pelo
modelo do ciclo de politicas. E neste momento que o problema que adquiriu relevancia, que
requereu a atencdo governamental se torna uma questdo politica ou issue, alcancando, na
concepcao de Rodrigues (2011, p. 48, grifos do autor), “[...] status de “problema publico” [...]
e as decisdes sobre esse problema resultardo, efetivamente, no desenho de politicas ou
programas que deverdo ser implementados (na etapa seguinte)”. Com base nisso, constata-se
que esta é a etapa primordial do ciclo da politica publica, pois € nela que se define realmente o
problema a ser solucionado e a atencdo que sera destinada para tanto.

E valido destacar que Theodoulou (1995a) faz uma disting&o entre a agenda de questoes
(issue agenda) e a agenda setting. A primeira “[...] é a lista de assuntos ou problemas para 0s
quais os atores governamentais e ndo governamentais estdo destinando atengdo séria em um
dado ponto no tempo” (THEODOULOU, 19954, p. 87, tradugdo nossa)*’; e a agenda setting

“l[...] ¢ a delimitacdo do conjunto de questdes que os atores irdo focar e discutir”

4% No original: “[...] is the list of subjects or problems to which governmental and nongovernmental actors are
paying serious attention at any given point in time.”
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(THEODOULOU, 19954, p. 87, traducéo nossa)*. E que, repisando o disposto por Frey (2000)
e Rodrigues, M. (2011), ir4 gerar a agdo governamental via formulacéo de politicas publicas.

Nesse contexto, a entrada de uma questdo na agenda depende de como ela é percebida
no sistema politico. Destarte, “[...] se uma questdo é pensada para ser um conflito ou crise, se
ela é defendida por um grupo de interesse visivel ou se ela é fomentada pela burocracia, ela tem
chances grandes de ser inserida na agenda” (THEODOULOU, 1995a, p. 88, tradugdo nossa)>’.
Portanto, a agenda setting tem inicio quando os tomadores de decisao reconhecem o problema,
sentem que é necessario o governo discuti-lo e iniciam a busca por soluciona-lo.

Por sua vez, Souza, C. (2002, 2006, 2007) aponta que sdo trés as maneiras como 0S
governos definem suas agendas. A primeira tem como foco os problemas. Eles entram na
agenda quando se admite que algo necessita ser feito quanto a eles, sendo que isso implicara
nos resultados da agenda.

A segunda tendo como foco a politica, considerando que a construcéo da consciéncia
coletiva quanto ao imperativo de se enfrentar determinado problema ocorre “[...] via processo
eleitoral, via mudancas nos partidos que governam ou [...] nas ideologias [...], aliados a forca
ou a fraqueza dos grupos de interesse” (SOUZA, C., 2007, p. 74). E a terceira, tendo como foco
os participantes. Os participantes visiveis (tais como politicos, partidos, grupos de pressao,
midia) sdo responsaveis por definir a agenda; e os invisiveis (a exemplo da burocracia e das
universidades), as alternativas.

A agenda setting € um processo complexo, dindmico e multifacetado e para
compreendé-lo “[...] ndo se deve olhar apenas para as dindmicas do processo, mas também para
as interacBes e o papel dos vérios participantes governamentais € ndo governamentais”
(THEODOULOU, 19953, p. 88, traducdo nossa)®. Tem-se, portanto, que as “[...] variaveis
tempo, senso de oportunidade e liderancas sdo cruciais para a formacdo da agenda publica, que
estd condicionada ndo sé pelo fluxo decisorio, mas também pelas expectativas sociais”
(RODRIGUES, M., 2011, p. 49, grifo do autor). Essas variaveis sdo as mesmas que, segundo
Rodrigues, M. (2011), integram o Modelo de Fluxos Multiplos constituido por John Kingdon.

A se considerar as argumentacdes de Rodrigues, M. (2011), Silva e Bassi (2012), Souza,
C. (2002, 2006, 2007) e Theodoulou (1995a), John Kingdon desenvolveu o Modelo de Fluxos

Multiplos para explicar como as agendas dos governos sdo formuladas e modificadas. Em linhas

%0 No original: “[...] is the narrowing of set of issues that the actors will focus on and address.”

51 No original: “If an issue is thought to be a conflict or a crisis, if an issue is advocated by visible interest group,
or if an issue is backed by the bureaucracy, there is a good chance that the issue will move on to the agenda.”

52" No original: “[...] one must look not only at the dynamics of the process but also at the interactions and roles
of the various governmental and nongovernmental participants.”
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gerais e em consonancia com o disposto por Rodrigues, M. (2011), Silva e Bassi (2012) e
Theodoulou (1995a), o modelo de Kingdon prega que os produtos das politicas publicas
resultam da combinacdo, dinamizada pela acdo arrojada de um empreendedor politico, de
maultiplas correntes, quais sejam o problema em si, o fluxo politico e o fluxo das politicas. Sobre
esse modelo sera discorrido no subcapitulo 3.2.

A terceira fase do processo da politica € a elaboracéo de programas e decisdo e consiste
na escolha, entre as varias possibilidades de acdo, daquela que é mais apropriada (FREY, 2000;
RODRIGUES, M., 2011; SILVA; BASSI, 2012; THEODOULOU, 1995a). Essa escolha é
precedida comumente, destacam Frey (2000) e Silva e Bassi (2012), por processos conflituosos
e abrangendo, no minimo, os atores mais influentes na politica e na administracdo publica.
Entretanto, geralmente “[...] a instancia de decisdo responsavel decide sobre um ‘programa de
compromisso’ negociado ja antecipadamente entre os atores politicos mais relevantes” (FREY,
2000, p. 228). Na visdao de Frey (2000), nesta fase do ciclo da politica, as escolhas feitas
considerando verdadeiramente as alternativas inimeras de acdo sao excecdes raras.

Na concepcdo de Rodrigues, M. (2011), nesta fase o0 governo transforma o problema
gue entrou na agenda em politica publica. Define seus objetivos bem como os marcos juridicos,
administrativos e financeiros para soluciona-lo. Essa autora afirma que a construcdo da solucao
para tal problema requer a realizacdo de um diagnostico, a identificacdo de alternativas e o
desenvolvimento destas.

As alternativas ao serem formuladas transformam-se em expectativas, ocasido na qual
os “[..] diversos atores se mobilizam para a formacdo de coalizdes (intra e
extragovernamentais) de compromisso, negociacdo e decisdo que preparam o ambiente
(econdmico, politico e técnico) favoravel para fazer com que a politica saia do papel e funcione
efetivamente” (RODRIGUES, M., 2011, p, 50). E nesta fase que o apoio politico & politica em
questdo é desenvolvido. O que acontece com vistas a autoriza-la e legitima-la.

A implementacédo € a quarta fase do ciclo da politica publica e consiste na aplicacéo e
execucdo da politica pelo aparelho burocratico de governo. Diz respeito, igualmente, ao “[...]
estagio de planejamento administrativo e de recursos humanos do processo politico”
(RODRIGUES, M., 2011, p. 51). Silva e Bassi (2012) consideram que a implementagéo € o
estadgio do ciclo da politica publica no qual as particularidades e os procedimentos séo
observados de modo mais facil.

Theodoulou (1995a) argumenta que trés tipos de implementacdo podem ocorrer. O
primeiro tipo € a programada, que tenta eliminar ou controlar os problemas que aguardam a

implementacdo por meio de uma programacdo meticulosa e explicita do processo de
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implementacdo. O segundo é a adaptativa, que tenta melhorar o processo mediante a permisséo
de ajustes, na politica original, no modo como se desenrolam os acontecimentos.

O terceiro tipo é a ndo-implementacdo premeditada. Nele ha um comportamento
destinado deliberadamente a impedir que a implementacéo ocorra, assegurando que a politica
ndo sera realizada mais que parcialmente. Em razdo do processo da politica ter vérias fases,
normalmente ocorrem os dois primeiros tipos de implementacao e o terceiro acontece somente
guando as metas e 0s objetivos da politica sdo vagos.

Os resultados desta fase do ciclo constituem-se, segundo Rodrigues, M. (2011), no
impacto da politica implementada. Todavia, “[...] muitas vezes, os resultados e impactos reais
de certas politicas ndo correspondem aos impactos projetados na fase de sua formulagao”
(FREY, 2000, p. 228). Por conseguinte, para que a implementacdo aconteca perfeitamente séo
necessarios alguns pré-condicionantes.

Rua (1997) aponta cinco pré-condi¢des. A primeira é que a politica deve dispor de
tempo e recursos suficientes. A segunda, é que em cada momento da implementacao o0s recursos
imprescindiveis carecem de estar disponiveis efetivamente. Terceira, deve existir somente uma
agéncia implementadora e que ndo dependa de outras para obter sucesso. Quarta, sdo
necessarios 0 consenso e a compreensdo completa em relacdo aos objetivos a serem alcangados.
E, finalmente, que cada participante deve estar consciente das tarefas que precisa realizar para
0 alcance dos objetivos.

Por fim, a Gltima fase do ciclo da politica € a avaliacao de politicas e eventual correcéo
da acdo. Souza, C. (2007, 2006) enfatiza que apds a concepc¢do e formulacdo, as politicas
publicas, materializadas em planos, programa e projetos, necessitam ser monitoradas e

avaliadas. A avaliacdo €, entdo, conceituada como

[...] &) atividade destinada a aquilatar os resultados de um curso de acéo cujo ciclo de
vida se encerra; b) a fornecer elementos para o desenho de novas intervengdes ou para
o0 aprimoramento de politicas e programas em curso; e ¢) como parte da prestacéo de
contas e da responsabilidade dos agentes estatais, ou seja, como elemento central da
accountability. (FARIA, C., 2005, p. 97-98).

Dito de outro modo, “[...] consiste, portanto, numa analise a posteriori dos efeitos produzidos
pelas politicas publicas” (RODRIGUES, 2011, p. 52, grifo da autora). E nessa fase, segundo
Faria, C. (2005) e corroborado por Silva, M. (2001) e Souza, C. (2007), que é definida a
efetividade da politica publica, a qualidade da gestdo do estado e se noticia os resultados do
governo. E fundamental, igualmente, para subsidiar a implementaco e/ou a reformulagio da

politica, bem como as decisdes quanto a conservagdo ou cancelamento de agdes.
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Pensamento similar é defendido por Frey (2000, p. 228-229) para quem

A avaliacdo ou controle de impacto pode, no caso de os objetivos do programa terem
sido alcancados, levar ou a suspensdo ou ao fim do ciclo politico, ou, caso contrario,
a iniciacao de um novo ciclo, ou seja, a uma nova fase de percepcao e definicdo e a
elaboracéo de um novo programa politico ou a modificagdo do programa anterior.

Assim, ela permite aos tomadores de decisdo um conhecimento importante para embasar a
tomada de decisGes mais qualitativas.

Contudo, a avaliagdo pode se tornar um “[...] problema para os governantes, executores
e gerentes de projetos porque os resultados podem causar constrangimentos publicos [...] e
podem ser usados pelo publico e pela imprensa para criticar os governos” (TREVISAN; VAN
BELLEN, 2008, p. 536). Por outro lado, sendo ela positiva, pode ser utilizada pelos governos,
por exemplo, para legitimar as politicas por eles adotadas e como argumento politico-
eleitoreiro. Vale registrar que um quadro de referéncia teérica sobre avaliacdo de politicas
publicas, com objetivo, critérios e modelos analiticos é fornecido por Figueiredo e Figueiredo
(1986).

Todavia, algumas questdes tedrico-metodoldgicas precisam ser ponderadas quando se
trata de avaliacdo de politicas publicas (FARIA, C., 2005; FREY, 2000; SILVA, M. 2001;
SOUZA, C., 2007, 2006). Ha que se considerar, segundo tais autores, 0 modelo de formulacao
da politica; o processo da mesma e 0s atores sociais envolvidos e suas racionalidades; e, por
fim, a avaliacdo, atentando para os modelos, métodos e técnicas existentes. Por seu turno,
Grasso (2003), Leviton (2003) e Sridharan (2003) ressaltam a importancia do uso dado ao
resultado gerado na avaliagdo, pois, para eles, estd ultima somente sera util se gerar melhorias
sociais.

Com base no acima exposto e na literatura existente, nota-se que pesquisadores de
nacionalidades diversas tém se dedicado a andlise de politicas publicas de turismo. Eles tém
voltado suas pesquisas para questdes distintas. O foco deles tem sido a analise das politicas ja
formuladas e/ou o processo de implementacéo delas. 1sso pode ser observado no Quadro 6, no

qual a excecdo € o estudo dos autores ingleses, uma vez que eles abordam a formulacédo delas.
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i . Lécus da
Pesquisador(es)/Ano Questdes estudadas .
pesquisa
Stevenson, Airey e . - i Norte da
. A elaboracdo da politica de turismo em Leeds
Miller (2008) ¢ P Inglaterra
Farsari, Butler e Szivas . . . L L
(2011) As politicas de turismo nos quatro niveis decisorios Grécia
Liu, Tzeng e Lee | As relacdes de dependéncia entre as dimensdes e Taiwan
(2012) critérios das politicas de turismo
Mei, Arcodia © A inovacdo nas politicas de fomento ao turismo Noruega
Ruhanen (2012) ¢ P g
As continuidades e mudancas da participacdo
Pastras e Bramwell - ¢ p p c; L
(2013) governamental nas politicas de marketing turistico Grécia
para Atenas
Os fatores que afetam a implementacgdo da politica .
Wang e Ap (2013) . q P ¢ P China
de turismo
. x . . Espanha e
Garcia (2014) A evolucdo das politicas de turismo P
Portugal
Rodriguez, Williams e | A implementacdo da politica de inovagdo do
. Espanha
Hall (2014) turismo

Fonte: Elaborado pela autora (2015) a partir das obras analisadas.

Em relacdo especificamente ao Brasil, pesquisas a respeito da analise ou avaliacao das

politicas publicas de turismo tém sido efetivadas, notadamente, tomando como objeto os Planos

Nacionais de Turismo (PNT) e/ou os programas sob a égide de tais planos. H4, entretanto,

alguns que abordam as politicas direcionadas para a AmazOnia e outros as de estados

brasileiros, a exemplo do Amazonas e do Para, conforme demonstrado no Quadro 7. Ressalta-

se que mesmo com a existéncia deles, as investigagdes sobre essa tematica sdo ainda

insuficientes.

Quadro 7 — Pesquisas nacionais sobre a andlise de politicas publicas de turismo

Araujo (2010)

} Locus da
Pesquisador(es)/Ano Questodes estudadas .
pesquisa
Noia, Vieira Junior e A estrutura e os impactos do PNT 2003-2007 Brasil
Kushano (2007) P
] Os contetdos dos macroprogramas do PNT 2007- .
Kanitz et al (2009) > 1aos dos prog > Brasil
2010
Kanitz, Trigueiro e | Os contetdos dos macroprogramas do PNT 2007- Brasil

2010
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. . Ldcus da
Pesquisador(es)/Ano Questdes estudadas .
pesquisa
Sancho e  Irvin . . . AL .
g O tema da inclusdo social no @mbito PNT 2003-2007 Brasil
(2010)
Sancho e  Irvin . . . .
g O tema da incluséo social no PNT 2007-2010 Brasil
(2011)
Trentin e Fratucci . .
Anélise do PNMT e do PRT Brasil
(2011)
Nascimento (2012) Analise do relatorio de avaliagdo do PNT 2003-2007 Brasil
Rocha (1997) Politicas federais de turismo para a Amazonia Amazonia
Politicas federais de turismo na Amazobnia,
Sansolo (2013) considerando os paradigmas do centralismo e da | Amazobnia
descentralizacao
. Implementacdo da politica estadual que prioriza a
Silva (2013) P N ¢ ) P L aue p Amazonas
promogéo do turismo ecologico e do cultural
Implementagdo do Programa Nacional de
Endres (1999) Municipalizagdo do Turismo (PNMT) em Belém, Para
considerando a participacdo dos atores sociais
O envolvimento das comunidades na implementacao .
Cruz (2004 . Para
( ) do PROECOTUR no polo Marajo
: O papel e a participagdo dos atores sociais na ,
Hoshino (2007) . pap . P P_g . Para
implementacdo de politicas de turismo em Soure
. Implementacdo do PROECOTUR no polo ,
Nascimento (2009) p, ¢ A P Para
Belem/Costa Atlantica
Nascimento e | Implementacdo da politica de ecoturismo no polo Par4
Simonian (2014) Belém/Costa Atlantica
As semelhancas e diferencas nas politicas para o
. . , | Amazonas e
Nascimento (2014) setor de turismo nos estados do Amazonas e do Para, Par4

considerando a formulacao delas.

Fonte: Elaborado pela autora (2015) a partir das obras analisadas.

Com base no que foi discutido até este momento, na pesquisa efetivada foi realizada

uma analise de politicas publicas (FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986), especificamente as

de turismo dos estados do Amazonas e do Pard. A se considerar o disposto por Frey (2000)

Rodrigues, M. (2011), Silva e Bassi (2012), Souza, C., (2002, 2006, 2007) e Theodoulou

(1995a; 1995b) em relagdo ao ciclo da politica publica, a analise foi focada na segunda fase

desse ciclo, na agenda setting. E tomando como indicagdo o disposto por Faria, C. (2003),
Rodrigues, M. (2011), Silva e Bassi (2012), Souza, C., (2002, 2006, 2007) e Theodoulou
(1995a), a anélise foi concretizada utilizando o Modelo de Fluxos Multiplos desenvolvido por

John Kingdon e sobre o qual sera discorrido a seguir.
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A opcao pela fase do estabelecimento da agenda (agenda setting) foi realizada por se
constatar, com base na literatura, que a analise das politicas de turismo limita-se ao estudo da
implementag¢ao das mesmas, via estudo dos planos e programas por meio dos quais elas foram
materializadas, a se considerar o disposto por Frey (2002) e Souza, C. (2006, 2007). Isso esta
demonstrado no subcapitulo 2.2.1.2 e sintetizado no Quadro 7. Com base neles, constata-se,
igualmente, que 0os momentos anteriores a implementacdo séo raramente objeto de estudo na
area do turismo, notadamente no que diz respeito aos momentos pré-decisorios, em especial ao

da agenda setting.

3.2 O processo de estabelecimento da agenda (agenda setting): a contribuicdo do Modelo

de Fluxos Multiplos (Multiple Streams Model) de John Kingdon

O cientista politico John Kingdon® busca, em sua obra Agendas, Alternatives, and
Public Policies cuja primeira edigdo foi lancada em 1984°%, respostas para 0s seguintes
questionamentos (KINGDON, 1995, p. 105)°°: “Por que razdo alguns assuntos ascendem nas
agendas enquanto outros sdo negligenciados? Por que algumas alternativas recebem mais
atencdo do que outras?” Ele utilizou, para a construgdo do seu Modelo de Fluxos Mltiplos®®,
uma gama vasta de dados empiricos cujas fontes foram, majoritariamente, entrevistas realizadas
com funcionarios publicos do alto escaldo do governo americano e estudos de caso. Fez isso
estudando as politicas pablicas norte-americanas para as areas de salude e de transporte.

A seguir apresenta-se 0 Modelo de Fluxos Multiplos concebido por John Kingdon. Com
vistas a melhor compreensdo do mesmo, primeiramente sdo tragcadas algumas consideracoes
iniciais e expostos alguns conceitos e defini¢des utilizados por tal autor. Na sequéncia discorre-
se sobre os trés fluxos que ddo nome ao modelo, bem como sobre as conexdes e janelas e 0s
atores envolvidos. Por fim, apresentam-se algumas considera¢fes adicionais sob a perspectiva
do préprio autor e a partir dos olhares de autores que ja analisaram, e alguns dos quais até

utilizaram em suas pesquisas, 0 modelo proposto por Kingdon.

58 E professor emérito da cadeira de Ciéncia Politica da Universidade de Michigan. E especialista em politica
americana e desenvolveu uma abordagem nova para a analise da formulagdo de politicas publicas.

54 A versdo que embasou esta tese foi uma atualizacdo da segunda edicio datada de 2011. Foram utilizados, ainda,
trés textos do mesmo autor, com datas de 1995, 2007a e 2007b.

55 No original: “Why do some subjects rise on agendas while others are neglected? Why do some alternatives
receive more attention than others?”. Esta e as demais tradugdes que se seguem sao de minha autoria.

% Que foi concebido a partir da aglutinagdo do modelo gabage can (lata de lixo) de Michael Cohen, James March
e Johan Olsen com a fase do ciclo da politica denominada definicdo da agenda (agenda setting). Caracterizacéo
breve do modelo “lata de lixo” foi feita no subcapitulo 3.1.
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3.2.1 Considerac0es iniciais, conceitos e definices

Kingdon (2007a, 2011) argumenta que se sabe pouco sobre como os problemas tornam-
se itens nas agendas dos governos; como as escolhas realizadas pelos tomadores de decisdo
(decision-makers) séo estabelecidas, transformando-se em politicas publicas; e a razdo pela qual
possiveis questdes e alternativas jamais sdo consideradas seriamente. Em detrimento disso, se
sabe mais sobre como as questbes sdo conduzidas. Com isso, 0S processos pré-decisorios
continuam a ser territorio explorado escassamente.

Argumenta, igualmente, que essa area de pesquisa é particularmente ambigua, pois 0s
assuntos sdo inseridos e retirados da agenda com frequéncia, sendo complexo inclusive
determinar o proprio status da agenda. Por conseguinte, os pesquisadores podem se defrontar
com situacdes em que certo estudo de caso ilustre sobremaneira 0 processo para, ha sequéncia,
encontrar outro que transcorre de modo distinto. Por outro lado, advoga ele, a pesquisa se torna
igualmente recompensadora, na medida em que os fendmenos envolvidos sdo fundamentais
para o entendimento dos resultados gerados pelas politicas publicas, bem como dos processos
governamentais.

Os modelos de politicas publicas sdo determinados tanto por decisdes finais, tais como
iniciativas e vetos dos presidentes, governadores e prefeitos e como votagdes no Legislativo;
qguanto pelo lancamento de algumas questdes e propostas, em detrimento de outras jamais
consideradas seriamente (KINGDON, 2007a). A intencdo de Kingdon é justamente colaborar
para que se compreenda de modo mais amplo sobre tais processos pré-decisérios de formulacao
de politicas publicas. Assim, ele pauta seu modelo tomando como ponto de partida os conceitos
e defini¢cdes agrupados e definidos a seguir.

A formulacdo de politicas publicas é considerada por Kingdon (2011, p. 2) como

[...] um conjunto de processos que inclui o estabelecimento de uma agenda; a
especificacdo das alternativas a partir das quais uma escolha é feita; uma escolha
autoritéria entre essas alternativas especificadas, como em uma votacdo no Legislativo
ou uma deciséo presidencial; e a implementagdo dessa decisdo®’.

Todavia, 0 alcance do sucesso em um desses processos, ndo assegura que 0 mesmo aconteca

com os demais. Por exemplo, uma agenda estabelecida pode nao ser aprovada pelo Legislativo;

57 No original: “Though a drastic oversimplification, public policy making can be considered to be a set of process,
including at least (1) the setting of the agenda, (2) the specification of alternatives from which a choice is to be
made, (3) an authoritative choice among those specified alternatives, as in a legislative vote or a presidential
decision, and (4) the implementation of the decision.”
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ou caso seja aprovada, isso ndo implica necessariamente em sua implementagdo da maneira
como fora prevista.

O modelo proposto por Kingdon se ocupa, entdo, especificamente dos dois primeiros
processos, chamados por ele de pré-decisorios, quais sejam: o estabelecimento da agenda
(agenda setting) e a especificacdo das alternativas a partir das quais as escolhas séo feitas. Com
isso ele tenciona compreender por que alguns assuntos adquirem importancia na agenda de
politicas publicas em detrimento de outros; e por que algumas alternativas a serem escolhidas
sdo consideradas com seriedade ao passo que outras Sa0 menosprezadas.

Outro conceito importante € o de agenda, concebida por ele como “[...] a lista de temas
ou problemas que sdo alvo em dado momento de séria atencdo, tanto da parte das autoridades
governamentais como de pessoas fora do governo, mas estritamente associadas as autoridades”
(KINGDON, 2007a, p. 222). O procedimento para o estabelecimento dessa agenda restringe a
gama de temas possiveis a uma quantidade menor, que efetivamente se transforma em alvo de
atencdo. Assim, a intencdo € entender a razdo pela qual a agenda é estabelecida em um dado
momento e como e por qual motivo ela se modifica de um instante para o outro.

Kingdon (2007a, 2011) estabelece uma distingdo entre agenda de governo ou
governamental e agenda de decisdes ou decisoria. A primeira € a “[...] lista de temas que sdo
objeto de séria aten¢do por parte das autoridades governamentais e de seus assessores”
(KINGDON, 2007a, p. 222) e varia em consonancia com os setores distintos do governo. Os
itens que integram a agenda do presidente e seus assessores sdo tidos como mais gerais e de
importancia maior, tais como as questdes econdmicas; as decisdes orcamentarias grandes; e as
atitudes legislativas de expressividade grande. De outro lado, existem agendas mais
especializadas, com as de areas setoriais como saude, transporte e turismo.

A agenda de decisdes ou decisoria € “[...] a lista dos assuntos dentro da agenda de
governo encaminhados para deliberagdo” (KINGDON, 2007a, p. 222). O autor ressalta que
essas duas agendas sdo decididas por meio de procedimentos bastante distintos. E que assuntos
que ndo constam em uma agenda geral podem ser de suma importancia em uma especializada.

Ressalva, ainda, que ademais da gama de assuntos ou problemas constantes na agenda,
“[...] um conjunto de alternativas de agdo governamental ¢ seriamente considerado pelas
autoridades governamentais e pessoas estreitamente associadas a eles” (KINGDON, 2007a, p.
223). Consequentemente, ocorre um processo de especificacdo de alternativas, que restringe o
nimero de alternativas concebiveis a quantidade daquelas que sdo consideradas

verdadeiramente, conforme representado na Figura 2.
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Figura 2 — Representacéo grafica do processo de especificacdo das alternativas do Modelo de Fluxos Mdltiplos de
John Kingdon

Especificacao
das alternativas

Alternativasconcebiveis Alternativas

consideradasverdadeiramente

Fonte: Elaborada pela autora (2013) a partir de Kingdon (2007a, 2011).

Kingdon (2007a, 2011) advoga que essa diferenciacdo entre agenda e alternativa é de
suma importancia em termos analiticos. Isto, pois, 0 estabelecimento de agendas e a
especificacdo das alternativas ocorrem via procedimentos muito diferenciados. Assim, 0
presidente pode ter importancia maior no estabelecimento da agenda; ao passo que 0S

especialistas, na geracdo das alternativas.

3.2.2 Os trés fluxos

Para 0s questionamentos centrais® de Kingdon (2007b, 2011) ha duas possibilidades de
resposta. Uma possibilidade toma como foco os participantes; ele identificou os atores que
influenciam o estabelecimento das agendas e a especificagédo das alternativas e suas respectivas
motivacOes para tanto; e a outra possibilidade foca os processos, pelos quais tais atores
influenciam as agendas e alternativas. O autor considera entdo a existéncia de trés fluxos de
processos, quais sejam: o dos problemas (problems), o das politicas publicas (policies) e o da
politica (politics).

Explana que “As pessoas reconhecem os problemas, geram propostas de mudangas por
meio de politicas publicas e se envolvem em atividades politicas, tais como campanhas
eleitorais ou lobbies” (KINGDON, 2007b, p. 226). Ele considera que, de inicio, cada um dos

58 Quiais sejam, vale lembrar (KINGDON, 2007b, p. 225): “Por que alguns assuntos sdo priorizados nas agendas
enquanto outros séo negligenciados? Por que algumas alternativas recebem mais atengdo do que outras?”.
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participantes tem a possibilidade de se envolver em cada um desses trés fluxos. Mas que, na
pratica, eles comumente tém a tendéncia de se especializar em um deles.

Participantes e processos podem ser considerados, em termos conceituais, distintos entre
si e ambos podem funcionar tanto como incentivo quanto como obstaculo. Um participante ou
um processo atua como incentivo quando alavanca um assunto ou problema ao topo da agenda,
ou entdo quando pressiona para que se considere certa alternativa como a mais apropriada. E
como obstaculo, quando age para que determinada questdo ou alternativa tenha restringidas
suas chances de serem consideradas seriamente. No modelo de Kingdon, a modificacdo da
agenda é fruto da convergéncia dos fluxos de problemas, das politicas publicas e da politica.

No primeiro fluxo do modelo, o fluxo dos problemas (problems stream), busca-se a
resposta para o questionamento: por que as autoridades governamentais destinam mais atencao
a alguns problemas do que a outros? Para Kingdon (1995, p. 106) a solucdo para tal questao
“[...] estd nos meios pelos quais essas autoridades ficam sabendo sobre as situagdes e nas formas
pelas quais essas situagdes sio definidas como problemas™®. Assim, ao chamar a atencdo dos
tomadores de decisdo (decision makers), provocando a necessidade de uma acdo para
solucioné-las, as situacdes se transmutam em problemas.

Os meios pelos quais as autoridades governamentais tomam conhecimento das situagoes
sdo: os indicadores, os eventos-foco (focusing event) e os feedback sobre o funcionamento de
programas existentes (KINGDON, 1995, 2011). Os indicadores servem “[...] para aferir a
magnitude de uma situacdo (a exemplo da incidéncia de uma doenca ou o custo de um
programa), e para discernir modificacdes nela ocorridas (KINGDON, 1995, p. 106)%. E tanto
uma magnitude alta quanto uma mudanca expressiva atraem a atencdo das autoridades
governamentais.

Kingdon (2007b) define que um evento-foco pode ser caracterizado como uma crise,
uma catastrofe, uma experiéncia pessoal ou um simbolo poderoso. Atrai a aten¢do mais para
determinadas situacdes do que para outras, mas gera efeito apenas momentaneo. A néo ser que
ele seja seguido por um indicio mais preciso da existéncia de um problema, por uma percepgéo
pré-existente ou via combinacdo desse evento com outros semelhantes.

Esse autor afirma, ainda, que o feedback sobre a operacdo de programas ja existentes

traz frequentemente problemas para a atencéo dos funcionarios governamentais. O que pode

59 No original: “The answer lies both in the means by which those officials learn about conditions and in the ways
in which condition become defined as problem”.

No original: “Indicators are used to assess the magnitude of the condition (e.g., the incidence of a disease or
the cost of a program), and to discern changes in a condition.” (KINGDON, 1995, p. 106).

60
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acontecer, as vezes, de modo bem sistematico e formal, a exemplo dos estudos de
monitoramento ou de avaliacdo dos mesmos. E outras vezes, de maneira informal, tais como
reclamacdes as autoridades do Legislativo; ou via experiéncia adquirida em funcdo da gestdo
diaria do programa.

Todavia, uma situacdo é diferente de um problema. Kingdon (2007b) estabelece essa
distincdo partindo do principio que diversos tipos de situacdes ocorrem diariamente. Porém,
elas ndo ocupam posicBes prioritarias nas agendas de politicas. Uma situacdo somente se
transforma em um problema e tem uma chance melhor de se tornar prioridade na agenda quando
se toma consciéncia que algo precisa ser feito para modifica-la.

Os atores internos e externos ao governo consideram situagcdes como problemas, quando
elas transgridem seus valores importantes; “[...] pela comparagdo com outros paises ou outras
unidades relevantes”; e, por fim, “[...] pela classificacdo de uma situacdo em uma certa categoria
a0 invés de outra” (KINGDON, 2011, p. 114)%.. E a atencdo dada ao problema ocorrera
conforme essa classificacao.

Os problemas nédo apenas alcangcam posicao prioritaria na agenda governamental. Eles
também desaparecem dela. Kingdon (1995) argumenta que iSso ocorre porque 0 governo pode
tratar deles ou ndo; devido a mudanca nas situa¢fes que chamam a atencdo para eles; porque as
pessoas podem se acostumar com a situacdo ou atribuir outro rétulo ao problema; outros itens
aparecem, fazendo que prioridades antigas sejam preteridas; e em virtude de ciclos inevitaveis
de atencdo, como a estabilizacdo de altas taxas de crescimento ou modas que surgem e
desaparecem.

Portanto, o reconhecimento dos problemas é um ponto crucial para o estabelecimento
da agenda. Para que uma determinada proposta ou tema tenha chances maiores de galgar
posicao de destague na agenda, ela necessita estar agregada a um problema de suma relevancia.
E ha problemas que sdo vistos como tdo urgentes que, per si, estabelecem agendas.

Quando isso acontece, algumas classes de enfoques sdo beneficiadas em detrimento de
outras e algumas alternativas s&o ressaltadas enquanto outras esvanecem. E nesse momento que
os empreendedores de politicas publicas (policy entrepreneurs)®? entram em agéo, alocando

recursos vultosos para atrair a atengéo das autoridades para as suas concepgdes dos problemas,

61 No original: “People in and around government make that translation by evaluating conditions in the light of
their values, by comparisons between people or between the United States and other countries, and by
classifying conditions into one category or another”.

82 Para Kingdon (2007b, p. 228), “[...] aqueles que “investem” nas politicas ptblicas”.
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na tentativa de que elas percebam tais problemas igualmente a eles. Portanto, o reconhecimento
e a definicdo dos problemas influenciam os resultados expressivamente.

O segundo fluxo é o da politica publica (policy stream), no qual as alternativas para 0s
problemas séo geradas, debatidas, reformuladas e, por fim, consideradas seriamente. Kingdon
(1995, 2011) langa méo de uma analogia ao processo bioldgico de sele¢do natural para explicar
0 processo de geracdo dessas alternativas de politicas publicas naquilo que ele denomina de
sopa primitiva de politicas publicas (policy primeval soup). Na concepcéo dele, inicialmente
nessa sopa “[...] muitas ideias [alternativas] flutuam, chocam-se umas com as outras, gerando
ideias [alternativas] novas, formando combinacdes e recombinagdes” (KINGDON, 1995, p.
109)%. E ha, também, aquelas que se perdem e/ou s&o descartadas.

A geracdo das alternativas ocorre nas comunidades de politicas publicas (policy
communities), também chamadas comunidades de especialistas, no interior da qual as
alternativas flutuam na sopa primitiva de politicas publicas. E o processo de selecdo dessas
alternativas é realizado de acordo com alguns critérios, por meio dos quais “[...] algumas ideias
[alternativas] sdo selecionadas para sobreviverem enquanto outras sdo descartadas, ordem se
desenvolve a partir do caos, padrio da aleatoriedade” (KINGDON, 2011, p. 200)%. A titulo de
melhor compreenséo do modelo, as alternativas que sobrevivem serdo denominadas solugoes.

Tais critérios incluem viabilidade técnica, harmonia com os valores das comunidades
de politicas publicas e a antecipagdo de restricdes futuras. Ressalta-se que os valores da
comunidade de politicas publicas sdo referentes, por um lado, a no¢do que os especialistas que
as integram possuem sobre o papel apropriado e ao tamanho do governo e, por outro, quanto
aos seus conceitos de equidade e eficiéncia. E que as restrigdes futuras compreendem, por sua
vez, as restricdes orcamentarias, a aceitabilidade dos publicos de massa e do especializado e,
por fim, a receptividade dos politicos.

Por conseguinte, as ideias (alternativas) consideradas como inviaveis, por nao se
enquadrarem nos critérios acima, possuem menos condi¢des de serem selecionadas do que as
que atendem aqueles critérios. Kingdon (1995, 2011) argumenta que as ideias (alternativas) sdo
de suma importancia no processo de deliberacdo que ocorre nas comunidades de politicas
publicas. E que as propostas delas sdo avaliadas, por um lado, em termos do apoio politico ou

oposicao que recebem; e por outro, com base em critérios l6gicos e analiticos.

8 No original: “[...] many ideas float around, bumping into one another, encountering new ideas, and forming
combinations and recombinations.”

84 No original: “Through the imposition of criteria by which some ideas are selected out for survival while others
are discarded, order is developed from chaos, pattern from randomness.”
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Advoga a existéncia de um extenso processo de amaciamento do sistema®, durante o
qual os empreendedores de politicas publicas (policy entrepreneurs) promovem suas ideias
(alternativas) favoritas de varias maneiras e em foruns distintos. Como no processo de
desenvolvimento de politicas publicas (alternativas e solucdes) as recombinagfes importam
mais que as transformacoes, entdo, defende ele, os empreendedores de politicas publicas que
investem em pessoas e ideias sdo mais importantes que os que formulam as politicas. E como
a recombinacdo importa mais que a transformacao, é possivel que nada de novo seja criado,
mas, simultaneamente, pode ser que ocorram mudancas ou novidades radicais, a partir da
recombinacdo de elementos ja conhecidos.

O processo de amaciamento do sistema é, portanto, decisivo para a mudanga nas
politicas publicas, pois as oportunidades para apresentacdo das solucBes surgem rapidamente e
sdo perdidas caso elas ndo tenham ainda passado por um processo longo de gestacdo, antes que
uma janela para politicas publicas (policy window) seja aberta. Assim, o trabalho de divulgacéao
e aperfeicoamento das solucdes ndo se perdera se ndo gerar resultados em um prazo curto. O
que importa é que elas sejam ouvidas no momento oportuno.

Por fim, o terceiro fluxo é o politico ou da politica em si (political stream). De acordo
com Kingdon (2011, p. 198), “Independentemente do reconhecimento do problema ou do
desenvolvimento de propostas de politicas [alternativas e solugdes], eventos politicos fluem de
acordo com suas dindmicas e regras proprias”®®. Nesse fluxo ha trés elementos que influem na
agenda governamental. O primeiro diz respeito as mudancas no clima ou humor nacional
(national mood), conjunto de percepcdes partilhadas pelos participantes do processo decisorio
durante certo tempo. Um clima nacional percebido como profundamente conservador reduz a
atencdo para iniciativas novas de custo elevado, enquanto que um clima mais tolerante a
permite.

O segundo elemento refere-se a mudancas no interior do préprio governo (turnover).
Isto, pois, ocorrem mudancas completas na agenda com o resultado das elei¢des e a posse de
um governo novo, que passa a ressaltar suas concepgdes proprias dos problemas bem como
suas propostas para soluciona-los®’. Com isso, é muito mais improvavel que questdes que nio

sejam prioritarias para o0 governo novo recebam atencao.

8 No original: “There is a long process of softening up the system”. (KINGDON, 2011, p. 201).

%  No original: “Independently of problem recognition or the development of policy proposals, political events
flow along according to their own dynamics and their own rules.”

No original: “Either incumbents in positions of authority change their priorities and push new agenda items; or
the personnel in those positions changes, bringing new priorities onto the agenda by virtue of the turnover.”
(KINGDON, 2011, p. 153).

67
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E o terceiro elemento consiste nas forcas politicas organizadas. Grupos de interesses de
tipos variados pressionam, ou falham em pressionar, o governo em favor de suas demandas. De
acordo com Kingdon (1995, 2011), a oposicao de grupos de interesse fortemente articulados e
unidos ndo impossibilita, mas dificulta a consideracéo de algumas iniciativas.

No fluxo politico o consenso é constituido mais pela barganha, pela negociagdo do que
pela persuasdo e pelas ideias. No fluxo da politica publica, porém, os participantes do processo
decisorio atuam, ao identificarem os problemas ou entrarem em acordo sobre determinadas
propostas, via persuasdo; e para a construgdo de consenso eles “[...] organizam os indicadores
e defendem que certas situagdes devem ser definidas como problemas, ou que suas propostas
satisfazem testes 16gicos, tais como viabilidade técnica ou aceitabilidade” (KINGDON, 2011,
p. 119)%8. Porém, no fluxo politico eles o fazem via negociagio, como dito acima: eles criam
emendas em troca de apoio; atendem as reivindicaces de politicos e com isso estabelecem
aliangas com eles; ou fazem concessdes em defesa de solucgdes de aceitacdo maior.

Kingdon (1995, 2011) argumenta que a combinag¢do do clima ou humor nacional com
as eleicbes é uma estabelecedora de agenda mais potente do que 0s grupos de interesses
organizados. Estes sdo comumente capazes de bloquear avaliacfes de propostas que ndo sdo da
preferéncia deles ou se adaptam a um item que seja prioritario na agenda governamental,
adicionando elementos que sejam um pouco mais condizentes com seus interesses. Mas eles
raramente s@o capazes per si de iniciar avaliacfes ou estabelecer agendas.

Quando os interesses organizados entram em conflito com a combinacdo de clima
nacional e eleicBes, é esta combinacdo que possivelmente prevalecerd. Ao menos no que
concerne ao estabelecimento da agenda. Portanto, no fluxo politico, modificacdes no clima
nacional (national mood) e mudangas internas ao governo (turnover) sdo as maiores

impulsionadoras de mudancas na agenda governamental.
3.2.3 Conexdes e janelas
Kingdon (1995, 2011) advoga que cada um dos trés fluxos, de problemas, de politicas

publicas e o da politica por si, possui vida propria e flui no sistema sem considerar muito o0s

acontecimentos nos outros fluxos. Na visdo dele,

% No original: “They marshal indicators and argue that certain conditions ought to be defined as problems, or they
argue that their proposals meet such logical tests as technical feasibility or value acceptability.”
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Os problemas sdo reconhecidos e definidos de acordo com processos que séo
diferentes daqueles nos quais as politicas publicas sdo desenvolvidas ou eventos
politicos revelam-se. Propostas de politicas publicas [alternativas e solucdes] séo
desenvolvidas de acordo com seus critérios préprios de incentivos e de selecdo, sendo
elas ou ndo solucdes para determinados problemas ou resposta para uma deliberacao
politica. Eventos politicos seguem sua propria dinamica e de acordo com suas préprias
regras, estando eles relacionados ou ndo a problemas ou propostas. (KINGDON,
2011, p. 201)°,

Entretanto, h& momentos nos quais esses trés fluxos se unem. Uma conexdo ocorre, por
exemplo, quando um problema urgente clama por atencdo e uma solugdo €é agregada a esse
problema. Ou quando um evento no fluxo politico, tal qual uma mudanga na administracéo
publica, clama por direcdes diferentes.

De acordo com Kingdon (2011, p. 201), “Um elo completo combina todos os trés fluxos
— problemas, politicas publicas e a politica — em um tnico pacote”’®. Em determinados
momentos ao longo do percurso, esses fluxos se unem em conexdes parciais (partial couplings),
tais como: solucdes se conectam a problemas, mas sem o clima politico receptivo; politica se
conecta a solugbes, mas sem a sensacdo de que um problema convincente estd sendo
solucionado; politica e problemas clamam ambos por uma ag¢do, mas sem uma solucdo
disponivel para defender. Entretanto, uma conexdo completa dos trés fluxos realga as
probabilidades de que um assunto se fixard firmemente em uma agenda de deciséo.

Kingdon (1995, 2011) assevera que as agendas governamentais somente sdo definidas
no fluxo de problemas ou da politica e exclusivamente por atores visiveis; ao passo que a agenda
de decisdes, fruto de uma decisdo autoritaria como a promulgacdo de uma lei ou uma escolha
presidencial, é estabelecida de maneira distinta, no fluxo das politicas publicas. A possibilidade
de um item ser prioritario na agenda de decisdes aumenta drasticamente se todos os trés fluxos
— problemas, proposta de politica pablica e receptividade politica — estiverem conectados em
um pacote Unico. Inversamente, conexdes parciais s&0 menos propensas a ganhar lugar
prioritario na agenda de decisdes.

Outro fator importante no estabelecimento de agendas é, segundo Kingdon (2011), que
0 sucesso atingido em uma area contribui para que ocorra 0 mesmo em areas contiguas. A isso

ele denomina spillovers, que ocorre “[...] porque politicos percebem as vantagens de repetir

% No original: “Problems are recognized and defined according to processes that are different from the ways

policies are developed or political events unfold. Policy proposals are developed according to their own
incentives and selection criteria, whether or not they are solutions to problems or responsive to political
considerations. Political events flow along on their own schedule and according to their own rules, whether or
not they are related to problems or proposals.”

No original: “A complete linkage combines all three streams — problems, policies, and politics — into a single
package.”
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uma férmula bem-sucedida em &reas similares, uma vez que a coalizdo vencedora pode ser
transferida, e porque os defensores da causa podem manter a discussao baseada em precedentes
de sucesso” (KINGDON, 2011, p. 203)"*. Ademais de serem importantes no estabelecimento
de agendas, tais spillovers sdo capazes de superar inclusive uma oposi¢éo poderosa.

H& circunsténcias cruciais nas quais os trés fluxos (problemas, solucgdes e dindmica
politica) se conectam originando uma oportunidade de modificacdo na agenda. Nelas uma
situacdo é reconhecida como problema, uma proposta para soluciona-lo esta disponivel na
comunidade de politicas publicas e o clima politico torna a ocasido favoravel para que haja uma
mudanca, possibilitando a integracao entre os trés fluxos e que situa¢bes ascendam a agenda.
Kingdon (2011) denomina tais circunstancias de janela para politicas publicas (policy window).
Em suma, a mudanca na agenda ocorre somente com a conexdo (coupling) dos trés fluxos e
esta, por sua vez, apenas quando uma janela para politicas pablicas esta aberta.

Uma janela para politicas publicas aberta é uma oportunidade para os defensores de
politicas publicas apresentarem suas solucGes favoritas ou para chamar a atencdo para 0s
problemas especiais, na concepc¢do deles. Esses defensores internos ou externos ao governo,
mantém suas propostas e seus problemas sempre em maos, aguardando que tal oportunidade

aconteca. De acordo com Kingdon (2011, p. 203),

Eles tém solugdes favoritas, por exemplo, e esperam que apare¢am 0s problemas para
0s quais possam atrelar essas solucgdes, ou por desdobramentos no fluxo politico, dos
quais possam tirar vantagem. Ou eles esperam por oportunidades semelhantes para
trazer a tona os problemas que consideram especiais, como o surgimento de uma nova
administragdo que se preocupe com esses problemas.”

Essas janelas séo abertas por eventos que acontecem tanto no fluxo de problemas quanto no
fluxo da politica. Por conseguinte, existem janelas de problemas e janelas de politicas.
Kingdon (1995, 2007b, 2011) afirma que algumas vezes a abertura dessas janelas ocorre
de modo previsivel, a exemplo da renovacdo de uma legislacdo, criando oportunidades de
mudanga, expansdo ou abolicdo de um programa determinado; e em outras, de maneira
imprevisivel, como no caso de uma catastrofe. Todavia, em ambos o0s casos, as janelas abertas

sdo pequenas e insuficientes, e permanecem abertas por pouco tempo. Com isso as

L No original: “These spillovers, as we have called them, occur because politicians sense the payoff in repeating
a successful formula in a similar area, because the winning coalition can be transferred, and because advocates
can argue from successful precedent”.

2. No original: “They have pet solutions, for instance, and wait for problems to float by to which they can attach
their solutions, or for development in the political stream that they can use to their advantage. Or they wait for
similar opportunities to bring their special problems to the fore, such as the appearance of a new administration
that would be concerned with these problems.”
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oportunidades surgem e desaparecem rapidamente; e se uma oportunidade for perdida, serd
necessario aguardar outra.

A insuficiéncia e duracdo pequena da abertura da janela para politicas publicas criam
um ima poderoso para problemas e propostas de solugéo para 0s mesmos, o que resulta, segundo
Kingdon (1995, 2007b, 2011), na saturagdo do sistema. Caso 0s participantes tenham
disponibilidade financeira suficiente para investir, alguns desses problemas podem ser
solucionados, bem como algumas propostas podem ser aprovadas. Porém, outros problemas e
solucdes sdo desconsiderados devido a insuficiente mobilizacdo de recursos para sua
implementacéo.

O autor ressalta que as janelas abertas proporcionam chances para a associagao completa
de problemas, solucgdes e politica e, portanto, para algar os pacotes completos dos trés fluxos ao
topo das agendas de decisdes. E que “Uma conexdo particularmente crucial € a ligacdo de uma
solugdo com algum outro componente” (KINGDON, 2011, p. 204)”. Imediatamente ap6s
terem realizado a conexao parcial da solugdo com um problema ou com a politica, os defensores
de propostas tentam associar os trés elementos, problemas, solucdes e politica, pois, eles sabem
gue caso consigam completar o circulo, as oportunidades de ac¢éo sdao bem maiores.

Convém enfatizar que uma oportunidade de modificacdo na agenda aparece quando um
problema convincente chama a atencéo das pessoas dentro e no entorno do governo ou por
acontecimentos no contexto politico. Entretanto, as alternativas e solu¢fes desenvolvidas nas
comunidades de politicas publicas ndo influenciam diretamente a agenda. Elas apenas a
alcancam quando sdo criadas oportunidades para elas, por meio da percepc¢édo de problemas ou
demandas politicas. A Figura 3 consiste em uma representacdo gréafica do Modelo de Fluxos
Mudltiplos.

8 No original: “One particularly crucial coupling is the link of a solution to something else.”
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Figura 3 — O Modelo de Fluxos Mdltiplos de John Kingdon
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Fonte: Elaborada pela autora (2015) a partir de Kingdon (1995, 2007b, 2011).

Com base no disposto acima, tem-se que o modelo de Kingdon explica o porqué de
alguns assuntos serem priorizados nas agendas enquanto outros sdo negligenciados, a partir da
analise da convergéncia entre o fluxo de problemas (problems stream) e o fluxo de politica
(political stream). E explica o porqué de algumas alternativas receberem mais atencdo do que
outras, a partir da acdo do fluxo de politicas publicas (policy streams), via processo de selecéo,
divulgacdo e amaciamento (process of softening up) das alternativas e solucdes junto as
comunidades de politicas publicas (policy communities) e ao publico como um todo.

O Quadro 8 apresenta um resumo do Modelo de Fluxos Mdltiplos. Ha, ainda, outro fator
que contribui imprescindivelmente para o estabelecimento da agenda (agenda setting) e para a
especificacdo das alternativas. Tal fator consiste nos atores, participantes ativos, que sdo

envolvidos nesses processos.
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Quadro 8 — Resumo do Modelo de Fluxos Multiplos de John Kingdon
Identificacdo Caracterizacao

e Estabelecimento de uma agenda;

e Especificacdo das alternativas;

e Escolha entre as alternativas;

e Implementacéo da deciséo.

e Agenda;

Tipos de agenda e Agenda governamental ou de governo;

e Agenda decisoria ou de decisdes.

e Participantes ativos;

Agendas e alternativas dependem de | e Processo pelo qual alguns assuntos se
sobressaem.

¢ Problemas (problem stream);

Fluxos do processo e Politicas publicas (policy stream);

e Politico ou da Politica (political stream).

e Problemas: indicadores, eventos-foco e
feedback;

e Politicas publicas: viabilidade técnica, harmonia

Problemas, politicas publicas e Politica | com a comunidade de especialistas e

séo influenciados por antecipacéo de restricoes;

e Politica: clima ou humor nacional, mudancas no

interior do governo, forcas politicas

organizadas.
Fonte: Adaptado pela autora (2013) a partir de Viana (1988, 1996).

Processos da politica publica

E de suma importancia registrar que inicialmente Kingdon (1995) advogava a
independéncia dos trés fluxos, conforme visto acima, entretanto, na discussdo mais recente de
seu modelo (KINGDON, 2011), ele rediscute essa independéncia e questiona: “[...] na verdade,
quéo independentes sdo esses fluxos?” (KINGDON, 2011, p. 227)"*. Explana que as pessoas
frequentemente tentam solucionar os problemas, o que significa que os fluxos de problema e
de politicas publicas estdo conectados.

Entretanto, ele continua acreditando, mesmo com essa reflexdo, que tais fluxos fluem
em grande parte por conta propria. Cada um de acordo com sua propria dinamica, sem muita
relacdo entre si. E que o ponto fundamental a ser entendido é como esses fluxos, em grande
parte independentes, se unem.

Em relacdo aos fluxos das politicas publicas e da politica, ele “[...] continua a achar

proveitoso retrata-los como independentes entre si, mas que em alguns momentos eles se

™ No original: “But how independent are these streams, actually?”
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juntam” (KINGDON, 2011, p. 228)"°. Argumenta que eles sdo independentes, pois envolvem
pessoas diferentes com origem, formac&o, orientacéo e preocupacdes também distintas. E que,
em razdo disso, 0s acontecimentos que caracterizam tais fluxos séo igualmente diferentes.

Com pessoas relacionadas ao fluxo politico, no caso os politicos, 0s acontecimentos séo,
por exemplo, as elei¢des, os movimentos de massa e os realinhamentos partidarios. Com as
relacionadas ao fluxo das politicas publicas, os especialistas em politicas publicas, os
acontecimentos sdo conferéncias importantes, estudos de grande visibilidade, uma posi¢ao nova
e inesperada adota por um especialista proeminente, audiéncias no legislativo e analises de
documentos com avango conceitual importante.

Kingdon (2011) advoga a necessidade de se entender como fluxos independentes se
unem e que os tem retratado se unindo durante os periodos de abertura de janelas para politicas
publicas. Entretanto, ele pensa que “[...] uma emenda nessa argumenta¢do ¢ razoavel: ha
algumas ligagdes entre esses fluxos em outros momentos além dos da abertura de uma janela e
nas conexdes finais. [...] Conexdes sdo tentadas frequentemente e ndo apenas proximo ao
momento da jungdo final” (KINGDON, 2011, p. 229)’®. Considera, por fim, que a
independéncia dos fluxos ainda é perceptivel no mundo real e que tal independéncia ainda tem

Seus usos para a construcao de teorias.

3.2.4 Os atores envolvidos

De acordo com Kingdon (1995, 2007b, 2011), ha dois grupos de atores envolvidos nos
processos decisérios de estabelecimento da agenda (agenda setting) e especificacdo das
alternativas: os atores visiveis e 0s invisiveis’’. Os atores visiveis sdo aqueles que “[...] recebem
atencdo consideravel da imprensa e do publico” (KINGDON, 2011, p. 199)8. Integram esse
grupo o presidente’®, seus assessores nomeados no alto escalio da administracio
governamental, membros proeminentes do poder Legislativo, a midia e os atores relacionados
ao processo eleitoral, tais como os partidos politicos e os militantes de comités de campanha

eleitoral. E esse grupo dos atores visiveis que, segundo esse autor, define a agenda.

No original: “I still find it useful to portray them as independent of one another, but then sometimes joined.”

No original: “T think that one amendment to that formulation is reasonable: There are some links between these
streams at times other than the open windows and the final couplings. [...] Couplings are attempted often, and
not just close to the time of final enactment.”

" Denominados por ele, respectivamente, participantes ativos visiveis e participantes ativos invisiveis.

8 No original: “[...] those who receive considerable press and public attention”.

™ Isso no caso da esfera nacional, uma vez que Kingdon analisou politicas nacionais. Mas é possivel considerar,

também, o governador, o prefeito e seus respectivos assessores a se pensar em politicas estaduais e municipais.
O mesmo ocorre em relacdo aos representantes do Poder Legislativo nas esferas estadual e municipal.
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As chances de uma situacdo alcangar prioridade na agenda sdo aumentadas se ela for
promovida por ator do grupo visivel e diminuem se for depreciada por um deles. Destarte, 0
presidente e seus assessores nomeados do alto escaldo sdo estabelecedores poderosos de
agenda. Posicdo que é também ocupada pelos membros proeminentes do poder Legislativo, a
exemplo dos senadores, deputados, lideres de partidos politicos e os chefes de
comités/comissdes importantes.

Kingdon (2011) considera o presidente o ator visivel mais poderoso na definicdo da
agenda, por ter o poder de veto e de nomear pessoas para 0s cargos-chave do alto escaldo do
governo. Porém, em que pese o presidente possa definir a agenda, ele ndo consegue controlar
as alternativas e solucGes geradas pelos especialistas nas comunidades de politicas publicas.
Com isso, ele também ndo consegue definir o resultado final da politica. O mesmo acontece
guanto aos nomeados por ele para o alto escaldo, a exemplo dos ministros e secretarios de
ministérios. Embora possam inserir situacGes novas na agenda e enfatizar uma ja existente, eles
também possuem pouco controle sobre a especificacdo das alternativas.

A influéncia dos membros proeminentes do Legislativo sobre a agenda decorre, segundo
Kingdon (2011), de sua autoridade legal para promulgar leis; da publicidade midiatica de que
dispdem por conta de seus pronunciamentos na tribuna; de sua participagdo em comissoes
parlamentares; do acesso que possuem a informagfes mais generalistas; e, por fim, sua
estabilidade ou longevidade, decorrente do mandato ao qual foi eleito. Por esses mesmos
motivos, eles também conseguem contribuir para a geracdo e especificacdo das alternativas.

Kingdon (1995, 2011) ressalta que os politicos eleitos e seus assessores nomeados no
alto escaldo sao mais importantes, no que diz respeito ao estabelecimento da agenda, do que os
servidores publicos de carreira (efetivos) ou atores que ndo integram a administracao
governamental. O que “[...] para aqueles que procuram evidéncias do funcionamento da
democracia, ¢ um resultado encorajador” (KINGDON, 2011, p. 199)%. Todavia, segundo ele,
os servidores efetivos ndo séo particularmente importantes no estabelecimento da agenda,
entretanto tém mais impacto sobre as alternativas e ainda mais na implementacao. E mais, 0s
papéis dos varios participantes no estabelecimento da agenda podem ser descritos por meio de
um modelo de cima para baixo bastante simples, no qual os politicos eleitos estdo no topo.

Quanto a midia, Kingdon (2011) argumenta que a ela tem menos efeito sobre a agenda
governamental do que se pode imaginar a principio, porém ela pode ser importante de algumas

maneiras e sob certas circunstancias. A midia afeta a agenda atuando como comunicador,

8 No original: “To those who look for evidences of democracy at work, this is an encouraging result.”
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circulando ideias dentro das comunidades de politicas publicas; ampliando questdes ja em tela,
acelerando seu desenvolvimento ou aumentando seu impacto; e pode ter um efeito indireto, na
medida em que a opinido publica afeta alguns participantes. E mais, a midia especializada,
sequida por aqueles particularmente envolvidos em determinada area politica, pode impactar
mais a agenda e as alternativas do que a midia de massa.

Por fim, a importancia da midia pode variar de acordo com cada tipo de participante
interno ou externo ao governo, dependendo das relacdes e do contexto no qual se encontram,
Aqueles que ja sdo tomadores-chave de decisdo do governo ou aqueles que possuem facil aceso
a eles podem necessitar menos de cobertura da midia do que aqueles que possuem menos
acesso. E que, por isso, carecem da midia para chamar a atencdo das autoridades
governamentais importantes.

Os atores relacionados ao processo eleitoral também afetam a agenda de governo. E
certo que as eleigdes acarretam mudancgas no Executivo e no Legislativo, ocasionando efeitos
poderosos sobre a agenda, porém as “Promessas de campanha e as plataformas dos partidos néo
sdo geralmente um guia muito detalhado para as politicas publicas” (KINGDON, 2011, p. 68)%.
Elas estabelecem temas gerais, afetando desse modo a agenda, mas ndo sdo suficientemente
especificas para fomentar a discussdo sobre as alternativas. No entanto, a percepcdo dos
politicos do humor nacional afeta a agenda.

Hé ainda a opinido publica que age mais “[...] como uma restri¢do sobre o que € possivel
do que como uma promotora de um item particular” (KINGDON, 2011, p. 68)%. Isso, pois, ela
pode muitas vezes direcionar o governo para fazer algo, mas com maior frequéncia ela o
constrange a agir. Ela afeta a definicdo da agenda mais que a especificacdo das alternativas,
uma vez que as autoridades governamentais podem atentar mais a um conjunto de assuntos
porque eles estdo na mente de um namero bastante expressivo de pessoas comuns.

O segundo grupo é composto pelos atores invisiveis. Integram tal grupo os
pesquisadores e consultores; os servidores publicos de carreira (burocratas) e nomeados
politicos do baixo escaldo; funcionarios do poder Legislativo; bem como analistas que
trabalham para grupos de interesses. Eles possuem “[...] maior poder de influéncia na escolha
das alternativas” (KINGDON, 2011, p. 199)%. O Quadro 9 demonstra a relagdo desses dois

grupos de atores com 0s processos € a agdo governamental.

8 No original: “But campaign promises and party platforms are not generally a very detailed guide to public
policy.”

82 No original: “Public opinion acts more as a constraint on what is possible than as a promoter of a particular
item.”

8 No original: “[...] and the hidden cluster affects the alternatives.”
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Quadro 9 — Relago entre 0s processos, a acdo governamental e 0s grupos de atores
Acéo
governamental

Processo Atores Composicao

Reconhecimento
de problemas

e Presidente;

¢ Assessores nomeados do alto escaléo;

e Membros proeminentes do
Legislativo;

Politica Agenda Visiveis | o Midia;

¢ Atores do processo eleitoral (Partidos
politicos; Militantes de comités de
campanha);

¢ Opinido publica.

e Pesquisadores e consultores;

e Servidores publicos de carreira
(burocratas) e nomeados politicos do
baixo escaléo;

e Funcionérios do Legislativo;

¢ Analistas de grupos de interesse.
Fonte: Adaptado pela autora (2013) a partir de Viana (1988, 1996).

Politicas publicas Formulacéo Invisiveis

Os atores invisiveis formam comunidades de especialistas, denominadas de
comunidades de politicas publicas (policy communities), que atuam de maneira mais ou menos
coordenada. Sdo essas comunidades que, segundo Kingdon (1995, 2011), geram as alternativas
e solucdes. E o trabalho delas é realizado, por exemplo, no planejamento e avaliacdo ou nas
formulagdes or¢camentarias junto a administragdo governamental e aos servidores publicos.

Ha algumas comunidades de especialistas que sdo fortemente fragmentadas, gerando
consequéncias tais como “[...] politicas ptblicas desarticuladas, caréncia de orientacdes comuns
e instabilidade na agenda” (KINGDON, 2011, p. 143)%, ao passo que ha aquelas que possuem
relagcGes mais estreitas entre si. Cada comunidade é integrada por pessoas localizadas em setores
diversos do sistema e que possuem potencialmente orientacdes e interesses diversos. Porém,
todas elas compartilham a mesma coisa: sua especializagdo e conhecimento sobre questdes
daquela area politica em particular. Tém, também, em comum suas interacbes umas com as
outras; conhecem as ideias, as propostas e as pesquisas umas das outras e, comumente, se

conhecem pessoalmente.

8 No original: “Among the consequences of fragmentation are disjointed policy, lack of common orientations,
and agenda instability.”
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Nessas comunidades s&o geradas muitas ideias de alternativas e os participantes delas
as apresentam de maneiras distintas, tais como discursos, propostas de projetos de lei,
audiéncias no Legislativo, informacbes vazadas para a imprensa, circulacdo de artigos,
conversas privadas e almocos de negécios (KINGDON, 1995, 2011). Eles anunciam suas
alternativas, criticam os trabalhos de seus colegas, aperfeicoam e revisam suas ideias e
anunciam versdes novas delas. Algumas dessas ideias sdo consideradas, ao passo que outras
sdo rejeitadas; e muitas delas sdo possiveis e sdo consideradas, de algum modo, ao longo do
processo, aqui denominadas solucdes.

Por fim, h&a os empreendedores de politicas publicas (policy entrepreneurs), que sdo
“[...] defensores que estdo dispostos a investir seus recursos — tempo, energia, reputagéo,
dinheiro — para promover uma posicdo em troca de ganho futuro antecipado na forma de
beneficios materiais, intencionais ou solidarios” (KINGDON, 2011, p. 179)®. Sdo motivados
pela combinac&o de varios fatores tais como a preocupacdo forte sobre determinados problemas
e a busca de beneficios proprios. Estes incluem a protecdo ou expansdo de seu orcamento
administrativo ou o reconhecimento por seus feitos, a promogéo de seus valores politicos ou o
simples prazer de participar do processo.

Kingdon (2011, p. 204) deparou-se com os empreendedores de politicas publicas em
trés conjunturas: “[...] empurrando suas preocupacdes sobre determinados problemas para a
posi¢do mais alta na agenda; promovendo suas propostas [de alternativas] favoritas durante o
processo de amaciamento do sistema; e realizando as conexdes discutidas anteriormente’®®. Os
empreendedores de politicas publicas podem estar em diversos lugares e podem ser politicos
eleitos, servidores publicos efetivos, lobistas, académicos ou jornalistas. O autor ressalta que
no conjunto de empreendedores ndo hé a predominancia de nenhum tipo de participantes.

Com relacdo aos problemas, Kingdon (1995, 2011) percebeu que os empreendedores de
politicas publicas tentam ressaltar indicadores que dramatizem seus problemas, pressionando
pela definicdo de um tipo de problema em detrimento de outro. Eles tém conhecimento de que
0s eventos-foco podem mover assuntos para o topo da agenda, entdo pressionam para que 0sS
formuladores de politicas publicas vejam os problemas de maneira semelhante as deles.

Ademais, eles incitam alguns tipos de feedback sobre a performance governamental em

8 No original: “[...] we describe entrepreneurs as advocates who are willing to invest their resources — time,

energy, reputation, money, to promote a position in return for anticipated future gain in the form of material,
purposive, or solidary benefits.”

No original: “We have encountered them at three junctures: pushing their concerns about certain problems
higher on the agenda, pushing theirs pet proposals during a process f softening up the system, and making the
couplings we just discussed.”

86
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andamento que afetam a agenda, tais como correspondéncias, reclamacles e visitas as
autoridades.

Quanto as propostas de alternativas e solucfes, Kingdon (1995, 2011) enfatiza o papel
central desempenhado pelos empreendedores de politicas publicas no processo de amaciamento
(process of softening-up) da tomada de decisdes. Eles atuam escrevendo documentos; dando
testemunhos; promovendo audiéncias; tentando conseguir cobertura da imprensa; realizando
reunides incontaveis com pessoas importantes; eles apresentam suas ideias (alternativas) como
experimentos, captam as reaces quanto a elas e, com base nessas reacgdes, as revisam e as
apresentam novamente. Eles tentam, ainda, amaciar o publico em geral e o especializado bem
como a propria comunidade de formuladores de politicas publicas, processo esse que abrange
muitos anos de esforco.

No que concerne as conexdes, os empreendedores de politicas publicas surgem
novamente quando as janelas sdo abertas, pois eles tém suas propostas preferidas ou suas
preocupacOes sobre problemas prontas e as apresentam no momento mais propicio. Kingdon
(2011, p. 205) constatou que “Na busca por seus proprios objetivos, eles desempenham no
sistema a funcdo de conectar solugbes a problemas, problemas a forcas politicas e forcas
politicas a propostas”®’. A unido dos fluxos separados descrita anteriormente depende
fortemente do surgimento do empreendedor de politicas publicas apropriado no momento certo.

O aparecimento de empreendedores de politicas publicas quando janelas sdo abertas e
suas atividades duradouras de tentar promover seus problemas e solucdes a posicdes
proeminentes sdo cruciais para a questdo em discussdo. Os empreendedores “[...] trazem a tona
varios recursos chaves: suas reivindicacdes por audiéncias, suas conexdes politicas e
habilidades de negociacdo e sua persisténcia absoluta” (KINGDON, 2011, p. 205)%. E as
chances de um assunto alcancar o topo de uma agenda sao elevadas consideravelmente pela
presenca de um empreendedor habilidoso e séo reduzidas caso ele ndo assuma tal assunto, nao
0 promova e nao faca as conexdes criticas quando uma janela para politica publica se abre.

Convém ressaltar que, também na discussédo mais recente sobre seu modelo, Kingdon
(2011) passou a admitir a importancia das instituicGes no estabelecimento de agendas politicas.
Ele afianca que “InstituicGes constituem no minimo restricdes no processo de formulagéo de

politicas publicas. Formas governamentais e requisitos processuais fazem alguns resultados

87 No original: “In the pursuit of their own goals, they perform the function for the system of coupling solutions

to problems, problems to political forces, and political forces to proposals.”
8 No original: “They bring several key resources into the fray: their claims to a hearing, their political connections
and negotiating skills, and their sheer persistence.”
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possiveis e outros improvaveis” (KINGDON, 2011, p. 230)%. Assevera que, além disso, os
modelos analiticos que se concentram sobre a capacidade de resposta governamental as forcas
politicas, sociais ou econémicas podem ser bastante incompletos.

Esse autor argumenta, igualmente, que os atores e as estruturas governamentais podem
ser autbnomos o suficiente, atuam por conta prépria, bem como afetam e sdo a0 mesmo tempo
afetados por seu ambiente. Afianga que, de fato, tanto a autonomia do estado quanto o estado
como produto da sociedade podem ser encontrados em casos de estabelecimento da agenda de
politicas publicas. E que pesquisadores necessitam evitar optar por um ou outro ponto de vista,
e se dedicar a pesquisar mais sobre a especificagdo das condigdes sob as quais e da maneira
como o processo de formulacdo de politicas publicas ocorre de cima para baixo ou de baixo

para cima.

3.2.5 Considerac6es adicionais

Kingdon (2007b, 2011) ressalta que o modelo por ele proposto apresenta algumas
caracteristicas importantes. Por um lado, elas se referem as diferencas desse modelo em relagédo
a outras noc@es. E, por outro, aos papeéis do acaso e dos padrdes.

Quanto as diferencas, merece destaque o fato de que os eventos no modelo ndo
acontecem em estagios, passos ou fases organizadas sequencialmente, mas em fluxos
independentes, detentores de vida propria e similar entre si, que fluem pelo sistema
simultaneamente e que se unem quando uma janela de oportunidade se abre. Outra diferenca
diz respeito as agendas, que ndo sdo estabelecidas primeiro para que depois as alternativas e
solugdes sejam geradas. Estas ultimas necessitam ser defendidas por um periodo extenso antes
gue uma oportunidade de prazo restrito apareca na agenda.

H4, ainda, o fato de que os itens da agenda ndo sdo iniciados necessariamente em uma
arena sistémica ou publica mais ampla e transferidos para uma agenda formal ou de governo.
No Modelo de Fluxos Multiplos o que acontece €, amilde, o contrario. Seu autor percebeu,
igualmente, “[...] a importancia de combinagdes, em vez de origens unicas, e de revelar um

clima de receptividade que permite que as ideias deslanchem” (KINGDON, 2011, p. 206)%. E

8 No original: “Institutions at least constitute important constraints on policy-making. Governmental forms and
procedural requirements make some outcomes possible and others outcomes unlikely.”

% No original: “We were to drawn to the importance of combinations rather than single origins, and to a climate
of receptivity that allows ideas to take off.”
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que ademais de discutir um modo de se analisar o mundo da formulagéo de politicas, ele discute
igualmente o que esse mundo néo é.

Em relacdo a aleatoriedade a ao padrdo, Kingdon (2011, p. 206) destaca que “Ainda
encontramos doses consideraveis de caos, imprevistos, conexdes fortuitas e pura sorte”®!, mas
que, todavia, seria erréneo concluir que os processos analisados s&o, em sua esséncia, aleatorios.
Ele aponta que algum padréo e previsibilidade sdo evidenciados em trés situagdes basicas.
Quais sejam: nos processos dentro de cada fluxo, nos processos que estruturam as conexdes e
nas restricdes gerais sobre o sistema.

De inicio tem-se que 0s processos que atuam no interior de cada fluxo limitam a
aleatoriedade. Assim, no fluxo dos problemas, poucos sdo os que tém chance de se destacarem
na agenda, pois 0s assuntos que sdo destacados por indicadores, eventos-foco ou feedback tem
mais chances de ser foco da atencdo dos funcionarios governamentais do que 0s que nao sao.
O mesmo ocorre com as situagdes, posto que nem todas sejam definidas como problemas e as
que tém maior probabilidade de serem assim definidas séo as que entram em conflito com
valores importantes ou que sejam categorizadas adequadamente.

Em relacdo ao fluxo das politicas publicas, sdo poucas as alternativas que se destacam.
As que possuem maior probabilidade de sobreviver s&o as que estdo em consonancia com 0s
critérios de viabilidade técnica, aceitabilidade de valores, aceitacdo publica, receptividade por
parte dos politicos e rigidez orcamentaria, em detrimento das que ndo estdo (KINGDON,
2011)%2. E, no que concerne ao fluxo da politica, alguns grupos possuem menos recursos que
0s outros, algumas mudancas no clima ou humor nacional sdo improvaveis e algumas mudancas
no interior do governo sdo mais provaveis que outras.

Quanto as conexdes, algumas delas sdo mais provaveis de acontecer do que outras. Ha,
basicamente, trés motivos para isso. Primeiro, por que é impossivel que todos os elementos
interajam entre si, pois 0 tempo que um item aparece no seu fluxo, afeta sua habilidade de se
conectar a itens de outros fluxos. Como por exemplo, uma proposta pode estar pronta no fluxo
da politica publica, sem que exista condicao politica adequada para que ela seja considerada,
restringindo assim a probabilidade de uma conexao.

O segundo motivo é que a pertinéncia restringe as oportunidades de conexdes, pois sao

poucas as solucdes que tém possibilidade igual de serem discutidas em relacdo a todos 0s

%1 No original: “We still encounter considerable doses of messiness, accident, fortuitous coupling, and dumb luck.

%2 No original: “Proposals that meet such standards as technical feasibility, value acceptability, public
acquiescence, politicians’ receptivity, and budgetary stringency are more likely to survive than those that fail
to meet such standards.” (KINGDON, 2011, p. 206-207).
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problemas. E terceiro, a probabilidade de uma conexio aumenta com o surgimento de um
empreendedor de politicas publicas habilidoso, pois a disponibilidade dele em investir recurso
viabiliza possiveis conexoes.

E, por fim, ha diversas restricGes ao sistema, fornecendo uma estrutura basica, dentro
da qual os participantes atuam (KINGDON, 2011)%. Muitas delas existem no fluxo da politica.
Algumas delas sdo: os limites estabelecidos as acfes dos participantes pelo clima da opinido
publica geral; os limites mais estreitos que sdo estabelecidos pela preferéncia de politicos e
publicos especializados, sendo que os integrantes do governo percebem tais restricGes e
acreditam dever atuar dentro delas; as restricbes impostas pelo orgcamento; as estruturas
impostas aos participantes pelas inUmeras regras de procedimentos, a exemplo dos estatutos,
precedentes e outras exigéncias legais; e, por fim, a insuficiéncia de janelas abertas restringe
igualmente os participantes.

Ressalta Kingdon (2011) que essas varias modalidades de padrdes colaboram para o
entendimento da raz&o pela qual alguns assuntos nunca se tornam prioridades nas agendas de
politicas publicas. E, mais, que as ideias dele sdo baseadas em probabilidades, pois “A0
descrever esses processos, regras rigidas e a especificacdo de condicBes que tém de ser
satisfeitas parecem menos proveitosas que a consideragdo de probabilidades” (KINGDON,
2011, p. 208, grifo do autor)®. Cita como exemplo que as restricdes ndo sdo absolutas, pois s&o
situacbes que tornam alguns eventos mais provaveis de acontecer e outros altamente
improvaveis.

E importante registrar que o Modelo de Fluxos Mdltiplos de Kingdon foi abordado de
modo variado por alguns autores entre os quais Capella (2007), Faria (2003), Rodrigues (2011),
Silva e Bassi (2012), Souza (2002, 2006, 2007), Theodoulou (1995a), Pinto, I. (2008) e Viana
(1996). Os autores Silva e Bassi (2012) e Souza (2002, 2006, 2007) indicam, ao discorrerem
sobre o ciclo da politica publica, que 0 mesmo € utilizado para analisar a fase de definicdo da
agenda. Rodrigues (2011), Theodoulou (1995a) e Viana (1988, 1996) seguem a mesma linha,
porém os dois primeiros apresentam brevemente o modelo e esta ultima o faz de modo mais
detalhado.

Faria (2003) relaciona o Modelo de Fluxos Multiplos a questéo das ideias na analise de

politicas publicas. Enquanto, por sua vez, Capella (2007) e Pinto, 1. (2008) apresentam o

% No original: “these are various constraints on the system, limits that provide a basic structure within which the
participants play the games we have described.” (KINGDON, 2011, p. 207).

% No original: “In describing these processes, hard-and-fast rules and the specification of conditions that must
be met seem less fruitful than a quotation of odds.”
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modelo e tecem algumas ponderagdes. As ponderacOes destes trés uUltimos autores serdo
resumidas a seguir.

Ao discorrer sobre a analise de politicas publicas, Farias (2003, p. 23) argumenta que 0
foco recai, mormente, sobre os processos decisorios e que “[...] as ideias e o conhecimento sdo
muitas vezes cruciais para a compreensdo de outra questdo importante que tem sido relegada
pelos pesquisadores do pais: a formagdo da agenda”. Ele defende que as vertentes analiticas
mais proficuas sao as que “[...] buscam reconciliar ideias e interesses” (FARIA, 2003, p. 24).
Destaca, entre tais vertentes, 0 Modelo de Fluxos Multiplos de Kingdon e registra, evocando o
disposto por Zahariadis (1999 apud FARIA, 2003), que esse modelo é uma maneira importante
de estudar o impacto das ideias sem, essencialmente, prescindir a importancia do autointeresse.

Capella (2007)% aponta que, ao analisar o processo de privatiza¢do na Inglaterra e na
Franca, Zahariadis (1995 apud CAPELLA, 2007) introduziu algumas alteracdes significativas
no modelo de Kingdon, mas que tais alteracfes ndo modificam a l6gica basilar do modelo
original. Ela considera que uma das maiores vantagens do modelo de Kingdon “[...] é permitir
lidar com condicBes de ambiguidade e incerteza, fatores que seriam tratados como anomalias
pelas abordagens racionalistas de formulagdo de politicas publicas”. (CAPELLA, 2007, p. 105).
Destaca que Kingdon “[...] recentemente, passou a reconhecer a importancia das instituicdes no
processo de formulagao de politicas” (CAPELLA, 2007, p. 110); e mesmo tendo reconhecido
1SS0, ele ndo propde modificagdes substantivas ao modelo nesse sentido.

Por fim, Pinto, 1. (2008)% constata ser pertinente a utilizacdo do Modelo de Fluxos
Multiplos proposto por Kingdon para o estudo do processo de defini¢do das politicas publicas.
Isto, pois, tal modelo “[...] permite a identificacdo dos atores envolvidos, possibilitando a
andlise de suas iniciativas e do processo de interacdo entre elas, nas diversas arenas politicas,
onde se dé a negociagdo em torno dos problemas e das alternativas de solu¢do aos mesmos”
(PINTO, 1., 2008, p. 34). De acordo com essa autora, 0 modelo de Kingdon permite que se
analisem as caracteristicas do processo politico, nos diversos momentos nos quais se
desenvolve; que se considere a decomposicdo desse processo nos trés fluxos (problemas,

alternativas e politica); e que se pondere sobre a dindmica dos atores envolvidos.

% Esta autora utilizou anteriormente o Modelo de Fluxos Miuiltiplos, em sua tese de doutoramento (CAPELLA,
2004), para analisar o processo de formulacéo da politica de reforma da administracéo publica no governo do
entdo presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002).

% Em sua tese de doutoramento, Pinto, 1. (2004) usou o Modelo de Fluxos Maltiplos, objetivando compreender
e analisar, no &mbito do governo do estado da Bahia, a incorporagéo das propostas gerencialistas e de gestao
dos hospitais publicos através de organizagdes sociais.
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Com base nessa explanacao, constata-se que o modelo de Kingdon se mostra realmente
pertinente para a andlise dos processos pré-decisorios de formulagdo de politicas publicas. E
que, no Brasil, tal modelo ja tem sido utilizado por pesquisadores para analisar tais processos.
Todavia, em relacdo a analise de politicas publicas de turismo, essa é uma experiéncia inédita
e que, por isso mesmo, carece de ser empreendida, principalmente em se tratando da analise da
fase do ciclo das politicas publicas, a agenda setting, que ainda ndo foi foco de estudo pelos

pesquisadores da area.
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4 OS ESTADOS DO AMAZONAS E DO PARA: DISCUSSOES SOBRE A GESTAO E
A POLITICA PUBLICA DE TURISMO

A Amazonia Legal brasileira é composta geograficamente por nove estados, dentre 0s
quais estdo 0 Amazonas e 0 Pard. Foi assim denominada, segundo Aragén (2013, p. 45), “[...]
pela Lei n°. 1.806, de 6 de janeiro de 1953 [...]”, que a delimitou como area de intervencdo da
Superintendéncia do Plano de Valorizacdo Econémica da Amazoénia (SPVEA). Embora a
delimitacdo fisica tenha sofrido alterac6es ao longo dos anos e a SPVEA tenha sido substituida
pela SUDAM, a definicdo permanece até este ano de 2015.

A Amazonia Legal brasileira integra, por sua vez, a Pan-Amaz0nia, que compreende
parte da area territorial do Brasil, Bolivia, Peru, Equador, Colémbia, Venezuela; e a totalidade
da Guiana, Suriname e Guiana Francesa, abrangendo uma superficie de 7.497.827km?2
(ARAGON, 2013). De acordo com Castro (2009, 2012), a Pan-Amazonia tem sido alvo da
atencdo dos mais distintos atores globais, 0s quais visam adequar esse espaco a dinamica
econémica mundial nova. Um dos objetivos das estratégias politicas e econdmicas dos governos
desses paises € a insercao deles no mercado internacional globalizado, a partir de investimentos
em projetos de infraestrutura.

Os projetos de intervencdo da Iniciativa para a Integracao da Infraestrutura da América
do Sul (IIRSA) sdo exemplos disso. Castro (2012, p. 46) relata que

Para os governos sul-americanos, a IIRSA representa, para seus paises, a possibilidade
de tornarem-se mais competitivos no mercado internacional e, dessa forma,
usufruirem de condigdes vantajosas no processo de globalizacdo. Tal perspectiva
também constitui um dos fundamentos da politica internacional do governo brasileiro
presente na proposta do Plano Plurianual 2004-2007.

Assim sendo, a IIRSA ecoa no Brasil, nos Planos de Aceleracdo da Economia (PAC Il e II)
adotados pelo governo federal. Nessa direcéo, tanto os projetos do PAC I e Il quanto os da
IIRSA buscam a interacdo competitiva baseada em megaprojetos de investimento em
infraestrutura, como foco na comunicacdo, energia e logistica de transporte. E em ambos 0s
casos se pautam na concepcado de eixos de integracdo e desenvolvimento.

H& que se destacar que os megaprojetos da IIRSA e os do PAC | e Il contribuem,
respectivamente, para “[...] desestruturar uma dada ordem social e ambiental existente e
disponibilizar assim, novas fronteiras de terras e recursos naturais” e para aumentar “[...] a

desterritorializacdo de povos tradicionais na Amazonia brasileira [...]” (CASTRO, 2012, p. 59).
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Em suma, ambos geram impactos ambientais e sociais que carecem de atengdo, uma vez que
sdo irreversiveis, em sua maioria, a exemplo dos causados pela construcdo de hidrelétricas.

Vale lembrar, além disso, o bioma Amazbonico que se constitui em um atrativo
expressivo que seduz turistas nacionais e internacionais e contribui para existéncia de um fluxo
turistico entre os paises da Pan-Amazonia. Isso acontece em fungdo das suas caracteristicas
particulares representadas por sua biodiversidade (fauna e flora), hidrografia e relevo. E nédo
somente esses atributos naturais chamam a atencgdo dos visitantes, mas também a possibilidade
de interacdo com 0s povos que habitam tal regido, quais sejam os indigenas, ribeirinhos,
extrativistas e quilombolas; do mesmo modo, séo inspiragdes aos turistas 0s usos que fazem
dos recursos naturais que os cercam (tecnologia, producdo de bens materiais — de uso,
artisticos).

No Brasil, ainda no ambito do Plano Plurianual 2004-2007 e tributario, também, do
PAC, esta a politica nacional de turismo. Esta politica foi materializada, como visto no
subcapitulo 2.2.1.2, nos PNT 2003-2007 e, posteriormente, 2007-2010. E foi sob a égide desses
planos que ocorreu a formulacdo dos planos de desenvolvimento turistico dos estados do
Amazonas e do Para.

Nesse contexto, e com vistas a melhor compreensdo sobre tais loci de estudo, tracam-se
a seguir algumas consideracdes, abordando temas como 0s aspectos politico-institucionais e 0s
aspectos turisticos de cada um deles, uma vez que tais informacgdes estdo diretamente
relacionadas as suas politicas publicas de turismo. Neste capitulo, a intencdo consiste em
delinear um perfil, por assim dizer, dos estados em questdo para que se tenha um entendimento

melhor do contexto no qual o desenvolvimento do turismo esta neles inserido.

4.1 Aspectos politico-institucionais

Neste subcapitulo, discorre-se sobre a gestdo do turismo nos estados do Amazonas e do
Pard, com destaque para 0s 0rgéos da administracédo publica responsaveis por isso. Em seguida,
abordam-se as politicas publicas de turismo por eles implementadas, materializadas nos planos
estaduais de turismo Victéria Régia e Ver-o-Pard. Essas discussdes sdo apresentadas
inicialmente em relagdo ao Amazonas e, posteriormente, quanto ao Para. O objetivo é fazer a
caracterizacdo da gestdo do turismo nos dois estados e de seus respectivos planos de
desenvolvimento turistico, de modo a entender o funcionamento da referida gestdo e como estéo

estruturados tais planos.
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4.1.1 A gestdo e a politica publica de turismo do estado do Amazonas

A gestdo do turismo no estado do Amazonas esteve, inicialmente, sob a
responsabilidade da Secretaria de Estado de Cultura, Turismo e Desporto (SEC)
(AMAZONAS, 2003a; BRASIL, 2002). Nela as atribuicbes e competéncias referentes a
atividade turistica estavam distribuidas entre os Departamentos de Patriménio Historico e
Turistico, de Gestdo Turistica e de Promocdo Turistica. Porém, em 2003, essa secretaria foi
transformada em Secretaria de Estado de Cultura e foi criada a Empresa Estadual de Turismo
(AMAZONASTUR), pela Lei n° 2.797, de nove de maio de 2003 (AMAZONAS, 2003a),
como empresa, mas com status de secretaria.

De acordo com o disposto na Lei n°. 2.797, a AMAZONASTUR ¢é uma empresa publica
de direito privado; integrante da administracdo indireta do Executivo amazonense; autbnoma
em termos administrativos, técnicos, patrimonial e financeiro; e com é&rea de atuacdo
compreendendo todo o territério amazonense. Essa lei determina que sejam transferidos da
antiga secretaria paraa AMAZONASTUR

I — o acervo documental, as atribuicGes e competéncias dos Departamentos de
Patrimonio Histdrico e Turistico, de Gestéo Turistica e de Promocéo Turistica;

I1 — os convénios e outros ajustes, com seus respectivos frutos, celebrados com érgaos
federais, estaduais e municipais e organismos internacionais, que tenham por objeto
o desenvolvimento de atividades turisticas e a construgdo de infra-estrutura turistica.
(AMAZONAS, 20034, p. 1).

Fica constituida, assim, a estrutura documental da empresa. E, em atencdo a essa determinacao,
ocorre também que a coordenacdo do PROECOTUR migra da antiga secretaria para a
AMAZONASTUR.

A estrutura organizacional bésica da AMAZONASTUR fica composta por dois
conselhos, o de Administracdo e o Fiscal; a Presidéncia; e quatro diretorias, a Executiva, a de
Administracdo e Financas, a de Marketing e a de Estudos, Desenvolvimento de Infraestrutura
Turistica, Servicos e Estatistica. E sua finalidade consiste em formular, coordenar, executar e
controlar as agdes atinentes a Politica de Turismo do Amazonas, realizada por meio do exercicio
das dez competéncias elencadas na lei supracitada. Alias, entre tais competéncias, constam a
realizacdo de analise do mercado turistico estadual e o planejamento do mesmo; a promocdao de
produtos turisticos novos; a divulgacdo do turismo amazonense no Brasil e no exterior; o
cadastramento e classificacdo de empresas turisticas; e, também, a celebracdo de contratos,

convénios e acordos.
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A referida estrutura foi detalhada no estatuto da AMAZONASTUR, que fora aprovado
pelo entdo governador do estado, Eduardo Braga, por meio do Decreto n° 23.410, de 16 de
maio de 2003 (AMAZONAS, 2003c). Nesse decreto, constam como 6rgdos de atividades-fim
as Diretorias de Marketing e de Estudos, Desenvolvimento da Infraestrutura Turistica, Servicos

e Estatistica, sendo cada uma delas subdividas nos seguintes departamentos:

111 — Orgdos de Atividades-Fim

e Diretoria de Marketing
e Departamento de Promogao e Marketing Turistico
e Departamento de Eventos
¢ Departamento de Desenvolvimento de Produtos Turisticos

¢ Diretoria de Estudos, Desenvolvimento da Infraestrutura Turistica, Servigos e

Estatistica

¢ Departamento de Planejamento, Infra-estrutura Turistica e Servigos
¢ Departamento de Desenvolvimento de Programas e Projetos
¢ Departamento de Registro e Fiscalizacao
e Departamento de Atendimento Turistico. (AMAZONAS, 2003c, p. 2).

Dentre as competéncias da Diretoria de Marketing destaca-se a proposicdo, execucdo e
supervisao da politica de marketing, de promocdo e propaganda do turismo amazonense. Entre
outros, compete a Diretoria de Estudos, Desenvolvimento da Infraestrutura Turistica, Servicos
e Estatistica a elaboracdo e implementacdo do Plano de Desenvolvimento do Turismo do
Amazonas. Constam nesse estatuto, como érgdos colegiados, os Conselhos de Administracéo;
Fiscal; e o Estadual de Turismo.

Essa estrutura organizacional foi alterada em 2005, por meio da Lei Delegada n°. 45, de
29 de julho de 2005, e os 6rgdos de atividade-fim passaram a ter a seguinte configuracdo:

V — ORGAOS DE ATIVIDADE-FIM
a) Diretoria de Marketing:
1 Departamento de Promoc&o e Marketing Turistico; e
2 Departamento de Eventos.
b) Diretoria de Estudos, Desenvolvimento da Infraestrutura Turistica, Servigos
e Estatistica:
1 Departamento de Programas e Projetos;
2 Departamento de Desenvolvimento de Produtos Turisticos;
3 Departamento de Infra-estrutura Turistica; e
4 Departamento  Regional de Qualificacdo dos Servigos Turisticos.
(AMAZONAS, 2005, p. 44).

Em 2007, a estrutura organizacional da AMAZONASTUR foi submetida novamente a
modificacBes®’. Desta feita, as mudancas ocorreram apenas quanto a denominagio dos Orgaos

de Assisténcia Direta que passam a ser designados Orgéos de Assisténcia e Assessoramento,

%7 Constantes na Lei Delegada n°. 117, de 18 de maio de 2007 (AMAZONASTUR, 2007).
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entretanto eles permanecem 0s mesmos, quais sejam, o Gabinete, Assessoria e Diretoria
Executiva. Os Orgdos de Atividade-fim conservam-se com a mesma configuragdo de 2005.

Todavia, de acordo com a presidente da AMAZONASTUR desde sua criacdo
(informac3o verbal)®®, “[...] a estrutura organizacional desta empresa precisou ser alterada
novamente, com vistas a atender as necessidades da gestao do turismo no estado na atualidade”.
Tal alteracéo foi realizada em 20 de julho de 2012, por meio da Lei n°. 3.784 (AMAZONAS,
2012a). E a principal modificacdo foi a criacdo da Diretoria de Relacdes Nacionais e
Internacionais e do Departamento de Cooperacdo e Assuntos Bilaterais e Multilaterais
(DCABM), a ela subordinado.

Por meio dessa lei foram criados, igualmente, dois outros departamentos, 0
Departamento de Convénios, subordinado a Diretoria Administrativo-Financeira (Orgéo de
Atividade-Meio); e o Departamento de Criacdo (DC), vinculado a Diretoria de Marketing; e foi
revogado o Departamento de Desenvolvimento de Produtos Turisticos (AMAZONAS, 2012a).
Nessa lei, ndo estdo definidas as competéncias e as atribui¢des deles e também ndo € apontado
se elas serdo estabelecidas pelo estatuto da AMAZONASTUR e quando isso ocorrera. Com
base no acima disposto, a estrutura organizacional da AMAZONASTUR atualmente esta

configurada conforme demonstra o Organograma 1.

Organograma 1 — Estrutura organizacional da AMAZONSTUR a partir de 2012
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Fonte: Amazonas (2012a, p. 1).

% Em entrevista concedida a autora em 15 de abril de 2013, no gabinete da Presidéncia na AMAZONASTUR.
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O Conselho Estadual de Turismo do Amazonas consta no estatuto da
AMAZONASTUR, aprovado em maio de 2003. Todavia, a criagcdo dele ocorreu somente em
12 de marco de 2004, pelo Decreto n°. 24.063, e seu regimento interno foi aprovado em
dezembro desse mesmo ano (AMAZONAS, 2004). Ressalta-se que, embora legalmente a
denominagdo seja Conselho Estadual de Turismo, para todos os efeitos a que é utilizada é
Forum Estadual de Turismo do Amazonas. E essa designagio que consta nas atas e que o trade
turistico o conhece, sendo essa a nominagdo que sera aqui adotada.

Assim, o objetivo do forum consiste em “[...] definir a Politica de Desenvolvimento
Turistico do Estado, seguindo a orientacdo das politicas governamentais, em consonancia com
aquela estabelecida pelo Governo Federal” (AMAZONAS, 2004, p. 1). No seu regimento,
figura como 6rgdo colegiado de carater consultivo, congregando representantes dos governos
federal, estadual e municipal e de instituicbes e entidades representativas do trade turistico
amazonense.

Aspecto importante a ser ressaltado quanto ao férum é que ele é composto por 83
membros, sendo 50 representantes de entidades governamentais, quatro de entidades
financeiras e 29 de entidades ndo governamentais. Quantitativo que dificulta, certamente, a
realizacdo das reunides bimestrais do mesmo. O que é confirmado pela presidente da
AMAZONASTUR, e também presidente dele, ao relatar que do total de entidades,
aproximadamente 40 delas participam efetivamente das reunides.

A diretora executiva do Amazonas Convention & Visitors Bureau, entidade responsavel
regimentalmente pela secretaria executiva do forum, corrobora tal informago ao relatar que “E
um numero enorme de entidades que compdem o férum. Desses, muitos nem comparecem nas
reunides e outros, quando comparecem, ndo sabem ao menos o que estdo fazendo ali, qual é a
importancia da participacéo e o papel deles” (informagcio verbal)®. Todavia, tanto ela quanto a
presidente do férum sdo unanimes em ressaltar a importancia do mesmo para o
desenvolvimento do turismo no Amazonas, quer enquanto férum de discussdo das decisGes
referentes ao turismo no estado quer como espaco de articulacdo entre o poder publico, a
iniciativa privada e a sociedade civil organizada.

Em relacdo a articulagdo da AMAZONASTUR com o trade turistico, a presidente da
AMAZONASTUR afirma que “E boa. E ficou mais préxima com a criacdo da Casa do
Turismo*, pois estéo reunidos, no mesmo espago fisico, as principais entidades representantes

do trade. O que facilita a comunicagdo e a articulagdo entre o governo e eles”.

9 Em entrevista concedida & autora em 16 de abril de 2013, na sala do Amazonas Convention, Casa do Turismo.
100 Espaco fisico onde estdo reunidas as entidades ligadas ao turismo.
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Esse mesmo ponto de vista é compartilhado pela diretora executiva do Amazonas
Convention, ao afirmar que “[...] além de facilitar a articulagdo com a AMAZONASTUR,
facilita, também, entre nés mesmos do trade, pois estamos perto um do outro. Isso faz com que
a comunicacdo entre nds seja mais rapida e as decisdes a serem tomadas também”. E de
destacar-se que a Casa do Turismo € um imdvel de propriedade do governo do Amazonas
cedido ao trade turistico.

Quanto a isso, o gerente administrativo e financeiro do Amazonas Convention &

Visitors Bureau e sindico da Casa do Turismo (informagc&o verbal)*, afirmou que

Foi firmado um termo de uso entre o Estado e os representantes do trade turistico,
com duracgdo de vinte anos. Nele ficou acordado que as instituicBes presentes na Casa
sdo as responsaveis pela manutencao dela e também pelo pagamento dos empregados,
como o pessoal que faz a limpeza e a seguranca. E como se fosse um condominio
residencial, cada inquilino paga uma taxa e eu fui eleito para ser o sindico da Casa e
coordenar essas agdes.

A Casa do Turismo foi inaugurada em 30 de setembro de 2002, quando a gestdo do turismo
ainda era realizada pela Secretaria de Estado de Cultura, Turismo e Desporto (SEC). A fachada

da casa e a placa alusiva a inauguracdo da mesma podem ser vistas nas Fotografias 1 e 2.

Fotografias 1 e 2 — Fachada da Casa do Turismo; placa alusiva & inauguracéo da Casa do Turismo

VN

Fonte: Vénia L. Q. Nascimento (2013).

101 Em entrevista concedida & autora em 16 de abril de 2013, na Casa do Turismo.
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Observa-se que, por ocasido da inauguragdo, estavam presentes na Casa do Turismo, as
seguintes instituigdes:

e Associacdo Brasileira das Agéncias de Viagens (ABAV);

e Associacdo Brasileira de Bacharéis em Turismo (ABBTUR);

e Associacdo Brasileira de Empresas Organizadoras de Eventos (ABEOC);

e Associacdo Brasileira de Industria de Hotéis (ABIH);

e Associacdo Brasileira de Jornalistas Especializados em Turismo (ABRAJET);

e Associacdo Brasileira de Restaurantes e Empresas de Entretenimento (ABRASEL);

e Secretaria de Estado de Cultura, Turismo e Desporto (SEC);

e Sindicato das Empresas de Turismo (SINDETUR);

¢ Sindicato dos Guias de Turismo (SINDEGTUR).

Atualmente o0 Amazonas Convention esta presente nessa casa. Entretanto, a ABBTUR,
a ABEOC e a ABRAIJET encontram-se ausentes. A razao disso é, segundo o sindico da casa, a
impossibilidade delas de arcar com os custos, pois sdo entidades cuja contribuicdo dos
associados ¢é insuficiente.

De acordo com a presidente da AMAZONASTUR, a politica de turismo do Amazonas
estd expressa no Plano Estadual de Turismo do Amazonas 2008-2011 — Plano Victoria Régia.
Esse plano foi elaborado pela empresa de consultoria Industrias Criativas Estatisticas e Projetos
Ltda.%2, no periodo de 2006 a 2008, e langado em sete de marco de 2008 (AMAZONAS,
2008b). O esperado € que ele

[...] promova os principios das Politicas Publicas de Turismo balizados, alinhados aos
objetivos gerais do Plano Nacional de Turismo, buscando a regionalizagdo turistica,
ou seja, a valorizacao da diversidade que caracteriza os atrativos turisticos das regides
do estado do Amazonas. (AMAZONAS, 2008b, p. 2).

Constam nesse plano, em capitulos (AMAZONAS, 2008a), uma discussdo sobre o
planejamento e as tendéncias do turismo, incluindo questdes como sustentabilidade,
indicadores do turismo no Brasil e 0 mundo e a gestdo do turismo no Brasil.

Sé&o abordados, igualmente, o panorama estadual, enfocando aspectos fisicoterritoriais,

ambientais e socioeconémicos; o diagndstico do turismo no estado que o embasou; a analise

102 Empresa brasileira especializada em consultoria em turismo, atuando e com experiéncia no planejamento,
implantacdo, representacdo, comercializagdo, comunicagdo e monitoramento de produtos ou destinos
turisticos. Foi contratada via processo licitatério. Atualmente ndo existe mais, mas nessa época, sua sede era
na cidade de S&o Paulo (SP).
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SWOT!%; a projecio de cenarios para o turismo no Amazonas; a formulacao de estratégias para
o0 alcance do cenario desejado; o0 estabelecimento de metas para o plano; e um plano de acdo
para a consecugdo dessas metas.

No capitulo O Turismo no Amazonas é apresentado o diagnostico sobre o turismo no
estado (AMAZONAS, 2008a). Nele constam informacdes referentes a oferta de recursos e 0s
atrativos turisticos do estado, bem como a distribuigdo deles nas regides turisticas amazonenses;
aos servicos turisticos; aos padrdes de uso, que estdo centrados nos segmentos de turismo de
natureza e turismo de negdcios; a comercializacdo e a promocao dos produtos turisticos
amazonenses; a gestdo publica do turismo nesse estado; aos recursos humanos do turismo no
Amazonas; e a questdo da sustentabilidade. Vale ressaltar que sdo apresentados dados
numéricos com relacdo as informacdes turisticas constantes neste capitulo, incluindo as
quantidades de atrativos por regido turistica.

Os Cenérios para o Turismo “[...] tratam de esbogar o futuro papel que a atividade tera
na regido, bem como o carater que assumird ao longo do periodo estudado” (AMAZONAS,
2008a, p. 205). Sao considerados trés cenarios para o turismo no Amazonas, otimista, moderado
e pessimista. Cada um deles congregando as tematicas globalizacdo e economia; infraestrutura
basica e acessibilidade; meio ambiente e recursos naturais; ciéncia e tecnologia; mercado; e
gestdo e organizacédo do turismo.

Para cada um desses cenarios foram definidos indicadores, que sdo consoantes as
premissas delineadas. Tais indicadores sdo o IDH estadual; o nimero total de empregados no
Amazonas; 0 numero de empregados no Amazonas no setor de servicos; PIB estadual; PIB
estadual (setor de servigos); numero de turistas que visitam o estado; ocupacdo média anual da
hotelaria urbana; ocupacdo média anual da hotelaria de selva; e o nimero de unidades
habitacionais (UH). Entre os cenéarios apontados, foi estabelecido, como o mais provavel de
caracterizar o Amazonas no ano de 2011, o0 moderado®®,

No capitulo Formulacdo Estratégica estd descrita a estrutura do planejamento
estratégico do turismo no Amazonas, delineada na Figura 4. Constam, ainda, 0s preceitos para
o desenvolvimento do turismo nesse estado. Em numeros de dez, séo referentes, entre outros, a
natureza, cultura, produto turistico estadual, infraestrutura, recursos humanos e aspectos

relativos a gestdo do turismo.

108 Ferramenta de planejamento que possibilita a avaliagdo dos ambientes interno e externo ao objeto planejado.

104 Que se caracteriza, segundo Amazonas (2008a), por apresentar, entre outros: aumento no fluxo turistico; busca
por contato intercultural, beneficiando o turismo; melhora na infraestrutura aeroportuaria; o turismo de
natureza e o ecoturismo como destaque mundial; e a politica federal de turismo apoiando a estadual.
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Figura 4 — Estrutura do planejamento estratégico do turismo no Amazonas
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Fonte: Amazonas (2008a, p. 212).

Nesse mesmo capitulo, a missdao do destino é determinada considerando os alvos

estabelecidos para 0 Amazonas e consiste em

Oferecer um destino turistico nacional e internacional singular e exuberante e
qualificado que processa corretamente 0s seus recursos naturais, culturais e humanos,
promovendo o desenvolvimento sustentavel local e melhorando a qualidade de vida
de sua populag¢do, a0 mesmo tempo em que proporciona aos seus turistas experiéncias
memoraveis. (AMAZONAS, 2008a, p. 214).

Para atingir essa missdo, sdo definidos, ainda, quatro nichos de acdo: Gestdo para o turismo,
Produto turistico, Marketing do turismo, e Infraestrutura basica. Esses nichos “[...] podem ser
ilustrados por um dos mais fortes simbolos da Amazonia: a Victoria Régia. Cada uma das
pétalas da flor amazonica representa um nicho de trabalho” (AMAZONAS, 2008a, p. 36). Isso
é denominado no plano como o conceito da Victoria Régia (Victoria amazonica), conforme
demonstrado na Figura 5.



Figura 5 — O conceito da Victoria Régia
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Fonte: Amazonas (2008a, p. 214).
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ESTRUTURA

Para cada um dos quatro nichos acima apontados foram gerados objetivos estratégicos

e estabelecidas palavras-chave. No Quadro 10 estdo descritos esses objetivos e palavras-chave,

de acordo com cada nicho e agéo.

Quadro 10 — Palavras-chave e objetivos estratégicos, por nicho de agdo, do Plano Estadual de Turismo do

Amazonas Victoria Régia

Nichos de acéo

Palavras-chave

Objetivos estratégicos

Gestdo do turismo

Planejar e gerir;

interagir; atrair

investimentos,
monitorar.

e Atrair  investimentos para  maximizar
beneficios sociais e econdmicos do turismo;

e Aumentar a interacdo entre setores publico,
privado e terceiro setor para atingir a
sustentabilidade do turismo;

e Gerir estrategicamente o0
Amazonas.

turismo  no

Infraestrutura Ampliar; adequar; | e Desenvolver parcerias e ser ator participante na
bésica implantar. adequacdo da infraestrutura basica do destino.
e Capacitar a méo de obra do turismo;
Estruturar,; - N

P ¢ Sensibilizar a populacdo amazonense para 0

- identificar; .

Produto turistico . turismo;
qualificar, e Estruturar produtos turisticos tematicos
sensibilizar. P ’

inusitados, competitivos e qualificados.

Marketing do
turismo

Promover; criar
imagem;
segmentar.

e Criar a imagem de um destino turistico
singular;

e Promover os diversos produtos turisticos do
destino em seus principais mercados.

Fonte: Adaptado pela autora (2013) a partir de Amazonas (2008a, 2008b).
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No capitulo Metas Tragadas para o Plano foram estabelecidas quatro metas e seus
respectivos indicadores (AMAZONAS, 2008a). A Meta 1 consistiu em atingir 620 mil viagens
domeésticas em 2011, tendo como indicadores 0s pernoites totais gerados, a permanéncia média,
0 gasto per capita e o desembarque em voos nacionais. A Meta 2 era criar 11.000 novos
empregos no turismo até 2011, os indicadores sdo numero de UH, pernoites gerados,
investimentos privados em hotelaria e o financiamento concedido para o setor privado.

Por sua vez, a Meta 3 tinha como foco estruturar dois destinos turisticos para o receptivo
internacional. Os requisitos para isso sdo os indicadores regifes turisticas organizadas e
empresas turisticas cadastradas no MTUR. E a Meta 4 era gerar 30,8 milhGes de ddlares em
divisas, tendo com indicadores a chegada de turisticas estrangeiros, os desembarques
internacionais e a taxa de permanéncia dos turistas estrangeiros.

No Plano de Acéo, cada um dos quatro nichos de acdo elencados no Quadro 10 foram
denominados macroprogramas. Assim tém-se 0s macroprogramas Gestdo, Infraestrutura,
Produto e Marketing, sendo que os objetivos estratégicos de cada um deles foram transformados
em programas, para os quais foram tracadas acdes (AMAZONAS, 2008a). Dessa feita, a

estrutura desse Plano de Acédo pode ser representada conforme demonstrado no Quadro 11.

Quadro 11 — Estrutura do Plano de Acédo do Plano Estadual de Turismo do Amazonas Victoria Régia

Macroprograma Programa Quant. Acodes
Atracdo de Investimentos 07
Gestéo Interacdo entre os atores do turismo 06
Gestdo estratégica do turismo 08
Infraestrutura Infraestrutura turistica 08
Capacitacdo de méo de obra 06
Produto Sensibilizacéo para o turismo 04
Estruturacdo de produtos 13
. Criacdo de marca turistica 04

Marketing = —

Promocéo turistica 09

Fonte: Elaborado pela autora (2013) a partir de Amazonas (2008a).

Em suma, o Plano Vitdria Régia apresenta trés cenarios para o turismo no Amazonas,
sendo o Cenario Moderado o mais provavel de se configurar, o que deveria ocorrer
considerando os dez preceitos para o desenvolvimento do turismo no estado. Estabeleceu quatro
metas a serem atingidas até 2011. E um plano de acdo que estd dividido em quatro

macroprogramas, nove programas e 65 acdes.
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E valido abordar, en passant neste momento, a metodologia utilizada pela empresa
Industrias Criativas para a formulagdo do Plano Victoria Régia. Consta no corpo do plano que
para a construcdo do diagnéstico que o alicercou forma realizadas oficinas participativas
(AMAZONAS, 2008a). Foram trés oficinas, uma no municipio de Tabatinga, uma em Parintins
e uma em Manaus, com o objetivo de delinear o panorama do turismo nas regides turisticas
capitaneadas pelos municipios onde elas ocorreram, quais sejam, respectivamente, as regides
turisticas do Alto Solimdes, Sateré/Tucandeira e Manaus Encontro das aguas.

Participaram dessas oficinas cerca de 45 pessoas, representantes dos setores publico,
privado e terceiro setor, atuantes na atividade turistica no Amazonas. Ademais dessas oficinas,
a empresa Industrias Criativas realizou entrevistas com representantes de instituicdes publicas
e privadas do trade turistico e de empresas de receptivo estadual. O Quadro 12 apresenta uma

sintese da Politica Publica de Turismo do Amazonas, que esta materializada nesse plano.

Quadro 12 — Sintese da Politica Piblica de Turismo do estado do Amazonas
Identificacéo Caracterizacéo

Documento Base | Plano Estadual de Turismo do Amazonas Victéria Régia 2008/2011

1) Diagndstico + analise SWOT, a partir da anélise de documentos; da
realizacdo de 03 oficinas em Manaus, Parintins e Tabatinga; da
realizacdo de entrevistas com dirigentes de entidades direta e

Metodologia do indiretamente ligadas ao turismo; e de pesquisa junto a 20 empresas
processo de de receptivo do Amazonas;
formulacéo 2)Elaboracéo de cenérios e defini¢do de metas;

3) Definicdo dos objetivos estratégicos e da missdo do destino;
4)Formulacado das estratégias;
5)Formulacéo do plano de acéo.

- 03 oficinas e 45 pessoas: representantes do setor publico, privado e
terceiro setor das regides turisticas Manaus/Encontro das Aguas
(Manaus), Sateré/Tucundeira (Parintins) e Alto Solimdes (Tabatinga);
- Entrevistas: representantes da ABBTUR-AM, ABIH-AM,
ABRAJET-AM, ABRASEL-AM, ABAV-AM, Amazonas Covention
& Visitors Bureau, Associacdo das Operadores de Barco de Turismo-
Participantes do |AM, Sindicato dos Guias de Turismo do Estado do Amazonas
processo de (SINDEGTUR-AM), Fundagdo Nacional do indio - Administracio
formulacéo Executiva Regional de Manaus, IBAMA - Superintendéncia de
Manaus, Secretaria de Meio Ambiente e Turismo de Tefé/AM,
Universidade Federal do Amazonas (UFAM), WWF Brasil — Escritério
de Manaus;
- Empresas de receptivos: 20 representantes (08 meios de hospedagem,
07 agéncias e operadoras de turismo; 03 transportadoras turisticas, 01
agéncia de viagens, 01 operadora turistica).
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Identificacéo Caracterizagéo

Planejamento e tendéncias do turismo (sustentabilidade, indicadores
de turismo no Brasil e no mundo, gestdo do turismo no Brasil);
Panorama Estadual (aspectos fisicoterritoriais, ambientais e
socioeconémicos); Diagndstico (do turismo no estado); Analise SWOT;
Cenarios para o Turismo (projecdo no Amazonas); Formulacéo
Estratégica (para o alcance do cenario desejado, incluindo o
Estrutura do Plano | estabelecimentos de objetivos estratégicos e da missdo do destino
turistico Amazonas; e 0s preceitos para o desenvolvimento do turismo
no Amazonas); Metas tracadas para o Plano (04 metas); Plano de
Acéo (para a consecucdo das metas, sendo um para cada um dos nichos
de acdo que configuram o conceito da Victéria Régia — Produto,
Gestdo, Marketing e Infraestrutura; e incluindo as responsabilidades e
o financiamento).

04 metas; 04 macroprogramas (com base nos 04 nichos de acéo:
Produto, Gestdo, Marketing e Infraestrutura), 09 programas, 65 agoes.
Fonte: Elaborado pela autora (2013) a partir de Amazonas (2008a, 2008b).

Sintese do Plano

Convem tecer alguns esclarecimentos sobre as informacdes constantes no quando
acima. Em relacdo aos participantes das oficinas, a quantidade por categoria ou por municipio
néo foi descrita no plano; 0 mesmo aconteceu com 0s entrevistados, cujo cargo ou funcdo néo
foi apontado. Foi possivel identificar, consoante ao descrito no plano, que as informacdes
referentes aos turistas foram obtidas a partir das entrevistas com os representantes das empresas
de receptivo, configurando-se, assim, a oitiva deles de modo indireto. E, embora sejam citados
indicadores do turismo global e no Brasil, os representantes do trade nacional e internacional,
notadamente das agéncias de viagens, ndo foram ouvidos.

Os quatro planos de acdo sdo compostos por objetivos estratégicos e acles a serem
implantadas e acGes ja implantadas/programadas pela AMAZONASTUR, para cada um desses

objetivos estratégicos. Tais acdes foram propostas

[...] de modo a aproveitar oportunidades e pontos fortes e minimizar pontos fracos e
ameacas — ou seja, usar tudo o que existe a favor e trabalhar para diminuir o que ha
de desfavoravel ao Estado. (AMAZONAS, 2008a, p. 212).

Constata-se, assim sendo, que elas foram elaboradas, tambem, tendo como embasamento o
diagnostico e a analise SWOT, os quais foram realizados pela consultoria Industrias Criativas
na etapa inicial da metodologia por ela utilizada para a formulagéo do plano.

No entanto, foi impossivel constatar se essas a¢cdes constavam das propostas defendidas

naquela ocasido pelo governador do estado, e candidato a reelei¢cdo, Eduardo Braga durante a
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campanha eleitoral. Vale registrar que, em 2002, Braga foi eleito para o mandato de 2003/2006;
tendo sido reeleito em 2006, para o periodo de 2007/2010. E que o processo de formulagao do
Plano Victdria Régia teve inicio no final do primeiro mandato dele (2006), foi concluido em
meados do segundo, em 2008, e langado em mar¢o desse mesmo ano.

No primeiro mandato de Eduardo Braga houve, ainda, a mudanca na estrutura de gestéo
da atividade turistica no Amazonas, com a criagdo de um Orgdo especifico para gerir tal
atividade,a AMAZONASTUR. Isso ocorreu no mesmo ano em que, na esfera federal, foi criado
0 MTUR e apenas alguns dias ap6s o langamento do PNT 2003-2007. E possivel observar que
a criacdo da Casa do Turismo, em 2002, aliada a da AMAZONASTUR, em 2003, entre outros
aspectos, configuram a preparacdo daquilo que foi denominado solo fértil por Kingdon (2011)
em seu Modelo de Fluxos Mdltiplos. A discussdo sobre isso sera retomada nos proximos
capitulos.

Aspecto relevante a ser destacado é que a criacdo do MTUR e o langamento do PNT
2003/2007 estabeleceram uma mudanca no panorama turistico nacional. Conforme discorrido
no capitulo 2, passou-se da municipalizacdo do turismo para a regionalizacdo; adotou-se o0
modelo de gestdo e planejamento do turismo compartilhado, integrado e participativo, contanto
com um 6érgao oficial de turismo e um de assessoramento; e pregou-se a formulagéo de politicas
publicas considerando as regides turisticas, tendo como norte as orientacdes estabelecidas pelo
PRT — Roteiros do Brasil. E essa mudanca ecoou nos estados brasileiros, inclusive no
Amazonas.

Com base nisso, tem-se que, durante o periodo de formulacdo do Plano Victoria Régia,
a gestdo do turismo no Amazonas estava sob a responsabilidade da AMAZONASTUR, o que
continua até os dias atuais, assessorada pelo Forum Estadual de Turismo. Da composi¢do desse
férum constava, e continua constando, representantes do setor governamental, do trade turistico
estadual e da sociedade civil organizada. E em ao menos duas de suas reunides, a formulacao
do Plano Victéria Régia integrou a pauta de discussfes, mas apenas quanto a contratacdo da
empresa de consultoria.

Ha& que se destacar que 0 Amazonas esta dividido em regides turisticas e com base nelas
0 Plano Victéria Régia foi formulado. O que demonstra o atendimento da gestdo estadual do
turismo aos ditames preconizados pela federal. Essas regides sdo em nimero de sete, quais
sejam: Manaus/Encontro das Aguas, Rio Negro e Solimdes, Uatum, Sateré/Tucandeira,

Madeira, Alto Solimdes e Alto Rio Negro; e podem ser observadas na Figura 6.
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Figura 6 — Regides turisticas do estado do Amazonas
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Fonte: Amazonas (2008b, p. 18).

Os turistas e a populacdo local ndo estdo entre os atores visiveis e invisiveis que
compdem o Modelo de Fluxos Multiplos, descrito no subcapitulo 3.2. Todavia, eles sédo
considerados pelos formuladores das politicas publicas de turismo e foram ouvidos pela
Industrias Criativas no decorrer da formulacdo do Victdria Régia, conforme consta no Quadro
12. Mas essa oitiva se deu com os turistas indiretamente; e com a populacéo local, diretamente,
por ocasido das oficinas anteriormente apontadas, conforme sera discutido com maiores
detalhes no capitulo 6.

No decorrer do processo de formulacdo do Plano Victéria Régia, ressalta-se,
igualmente, o papel de destaque exercido pela presidente da AMAZONASTUR. Ela ocupa esse
cargo desde 2003, perfazendo 12 anos, ininterruptos, na gestdo do turismo amazonense. Mesmo
sua atuacdo tendo sido determinante para a contratagdo da Industrias Criativas, ndo foi possivel
constatar sua participacdo na proposi¢cdo dos objetivos estratégicos e das acGes elencadas nos
planos de acdo do Victdria Régia. Se bem que isso seja evidente no que concerne a divulgacao
posterior dele.

Quanto ao horizonte temporal do plano, a presidente da AMAZONASTUR% informou
gque 0 mesmo esta passando por um processo de atualizagdo iniciado em 2012, quando
comecaram a ser feitos estudos para verificar se as metas propostas foram alcangadas.
Informou, ainda, que serd aberto edital para contracdo de uma empresa de consultoria para

conduzir a reformulacdo do plano, mas que essa reformulacdo devera ser um processo

105 Em entrevista concedida a autora em 15 de abril de 2013, no gabinete da Presidéncia na AMAZONASTUR.
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participativo, envolvendo o trade turistico e a sociedade civil organizada. Entretanto ndo foi
possivel verificar a situacdo atual desse processo, embora j& esteja disponivel, no site novo da
AMAZONASTUR?, a sintese dos indicadores de turismo do estado de 2003 a 2014.

Foi delineada acima a politica publica de turismo do estado do Amazonas. Algumas das
informacdes descritas serdo retomadas e detalhadas nos capitulos préprios a posteriori, de
modo a contemplar os aspectos definidos pela abordagem tedrica de analise selecionada, o
Modelo de Fluxos Mudltiplos. Convém, agora, adotar procedimento similar com relacdo a

politica publica de turismo do estado do Para.

4.1.2 A gestdo e a politica publica de turismo do estado do Para

A realizacdo da gestdo da atividade turistica no estado do Para por um 6rgdo publico
teve inicio, conforme dito anteriormente, em 1962, com a criacdo do Departamento de Turismo.
Tal departamento estava vinculado & Secretaria Estadual de Cultura, Desporto e Turismo
(SOLHA, 2005). Essa secretaria respondeu pelo turismo no estado durante dez anos, até que,
em 12 de julho de 1972, foi criada a Companhia Paraense de Turismo (PARATUR), pelo
Decreto n°. 8.026.

Todavia, a PARATUR somente adquiriu status de 6rgao oficial de turismo do Para por
meio do Decreto n° 5.266, de 29 de dezembro de 1987 (ENDRES, 1999). Entdo, de 1972 a
1987, a PARATUR® atuou concomitantemente ao Departamento de Turismo, o que implicava
na “[...] evasao de responsabilidades, indefinicdo de area de atuacdo dos 6rgdos, duplicacdo de
meios para fins idénticos, pulverizagdo de recursos financeiros, uma superposicdo de
competéncias [...]” (PARA, 199- apud ENDRES, 1999, p. 34). Com a extin¢do do
Departamento de Turismo, a PARATUR passa a coordenar as acfes voltadas ao fomento de
turismo no estado.

Entretanto, a gestdo do turismo néo era atividade exclusiva dessa companhia. Em 1997,
0 Decreto n°. 2.055 de 11 de margo que criava 0 Comité Estadual do Programa Nacional de
Municipalizacdo do Turismo (PNMT) conferiu a entdo Secretaria Executiva de IndUstria,
Comeércio e Mineracdo (SEICOM) tanto a gestdo do referido programa quanto a presidéncia do
Comité Estadual (PARA, 2000, 2002). Situacdo similar aconteceu com a coordenacio do
Programa de Desenvolvimento do Ecoturismo na Amazénia Legal (PROECOTUR), que

segundo Nascimento (2009) ficou, inicialmente, sob a égide da entdo Secretaria Executiva de

16 Disponivel no enderego: <http://www.visitamazonastour.com>.
107 Cuja vinculagéo era a Secretaria de Estado da Industria, Comércio e Mineragéo (SEICOM).
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Ciéncia, Tecnologia e Meio Ambiente (SECTAM) que criou, por meio da Portaria n°. 399, de
12 de julho de 1999, o Ndcleo de Gerenciamento do Programa (NGP) no Para.

Nesse contexto, a gestdo das acOes referentes ao turismo no Para foi realizada, durante
certo periodo, por trés orgdos distintos da administracdo publica estadual. Situacdo somente
revertida em 2002, quando as coordenagOes dos PNMT e do PROECOTUR foram transferidas
da SEICOM e da SECTAM paraa PARATUR (NASCIMENTO, 2009; PARA, 2002). E a partir
desse ano que a companhia passa a gerir, com exclusividade, o turismo no estado.

E importante tecer, neste momento, algumas consideracdes sobre a PARATUR,
empresa de economia mista, da administracdo indireta do Executivo paraense, cuja misséo
consistia em “[...] promover e incrementar o turismo no Estado do Para em consonancia com a
Politica Nacional de Turismo” (PARA, 2001b, p. 1). Sua fungdo era “[...] desenvolver uma
politica de fomento a industria turistica do Estado, procurando a melhoria da infra-estrutura e
o incremento dos fluxos turisticos provenientes de outros centros emissores nacionais e
internacionais” (PARA, 2001b, p. 1). E sua estrutura organizacional estava composta, até 2011,
além da Presidéncia, da Assembleia Geral e dos Conselhos de Administracéo e Fiscal, por trés

diretorias, subdivididas em departamentos, conforme consta no Quadro 13.

Quadro 13 — Diretorias da PARATUR e seus respectivos departamentos até 2011

Diretorias Departamentos
¢ de Recursos Humanos e Financeiros;
Administrativo-Financeira e de Servigos Gerais; e
e de Material.

¢ de Informacdes e Dados;
Marketing e de Promocéo e Eventos; e

¢ de Comercializacao.

¢ de Planejamento;

Economia e Fomento e Coordenacdo EMBRATUR; e

e de Turismo Social.
Fonte: Elaborado pela autora (2013) a partir de Para (2001b).

Diz-se que essa estrutura permaneceu até 2011, pois, em 2012, ela passou por
transformacgdes em virtude da criagdo do Sistema Estadual de Gestdo do Turismo (SEGETUR).
Sobre este sistema e sobre a estrutura organizacional nova da PARATUR sera discorrido mais
adiante. Convém ponderar agora sobre 0 Plano de Desenvolvimento Turistico do Estado do
Para (PDTEPA).
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O PDTEPA foi elaborado pela empresa de consultoria THR International Brasil —
Assessoria em Turismo, Hotelaria e Recreagdo e apresentado ao trade turistico em outubro em
2001, periodo no qual presidia a PARATUR Adenauer Marinho de Oliveira Goes. Este plano

objetivava

Converter o Para em um destino turistico preferencial para os mercados nacional e
internacional, mediante um desenvolvimento turistico competitivo e sustentavel, que
contribua decisivamente para melhorar a qualidade de vida dos habitantes do Pard,
gerando maior bem-estar material e maior bem-estar emocional. (PARA, 2001a, p.
55).

Nele, o Para foi dividido em seis polos turisticos: Belém, Costa Atlantica, Marajo, Tapajos,
Xingu e Araguaia-Tocantins; que prevalecem até a atualidade (ver Figura 7), conforme consta
no Plano Ver-o-Para que serd abordado posteriormente. Ha que se destacar que o polo Costa
Atlantica passou a ser denominado Amazonia Atlantica, segundo Nascimento (2009), a partir

de 2002, por ocasido das oficinas de planejamento do PROECOTUR.

Figura 7 — Polos turisticos do estado do Para

B PoloBelem Polo AragusiaTocantinz ||| Polo Tapaiés

Polo Amaznia Afiantica [l Pelo Maraio I Poloingu

Fonte: Para (2012b, p. 37).
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O PDTEPA estava divido em quatro programas, Para Atratividade, Para Produtividade,
Pard Marketing e Para Gestdo, subdivididos, respectivamente, em dez, nove, trés e trés acdes
(PARA, 2001a). Apresentou como proposta de identidade coorporativa o slogan “Par4 — obra-
prima da Amazoénia” (PARA, 2001a, p. 95), que perdura até hoje. Tal plano propds, ainda, a
reestruturacdo organizacional da PARATUR que, entretanto, ndo foi efetivada, em que pese
essa companhia tenha realizado concurso publico para contratacdo de pessoal ampliando assim
seu quadro tecnico, conforme orientava o PDTEPA. Esse plano vigorou até o final de 2006, por
assim dizer e uma vez que nele ndo fora estabelecido horizonte temporal de implementacao.

Com a posse da gestdo nova do Executivo estadual, em 2007, assume a presidéncia da
PARATUR Ann Cléia de Barros Pontes. Tal gestdo manteve a estrutura organizacional da
companhia acima apontada e apresentou, em marc¢o daquele ano, a Proposta de Programa para
o0 Turismo (2008-2011) (PARA, 2007). De acordo com essa proposta e com o fito de tornar o
turismo instrumento de desenvolvimento social e econdmico para o Pard, a atuacdo da
PARATUR passou a ser focada,

[...] de forma efetiva e participativa, nos municipios paraenses, trabalhando de forma
a fomentar a qualificagdo dos produtos turisticos do Estado; a diversificacdo da oferta
turistica; a estruturacdo dos destinos turisticos; a ampliacdo do consumo turistico no
mercado nacional; 0 aumento da inser¢éo competitiva do produto turistico no mercado
internacional; e 0 aumento do tempo de permanéncia e gasto médio dos turistas que
visitam o Para. (PARA, 2007, p. 2).

Para tanto, o desenvolvimento do turismo no Para estava alicergado em dois eixos principais,
Fomento e Marketing, e em cinco macroprogramas segmentados. Tais macroprogramas eram
Turismo de Negdcios e Eventos, Turismo de Pesca, Turismo Cultural, Ecoturismo e Turismo
Rural. Para cada um deles foram definidas acOes e estas foram desmembradas em atividades,

conforme demonstrado no Quadro 14.

Quadro 14 — Macroprogramas, acdes e quantidade de atividades constantes na Proposta de Programa para o
Turismo (2008-2011) da PARATUR

Macroprogramas Acoes Quant. Ativ.
e Articulagdo e integracdo dos diversos atores 07
Turismo de envolvidos no setor de negdcios e eventos.
Negocios e Eventos | e Planejamento e gestdo de espagos e equipamentos 08

para 0 segmento de negaocios e eventos.

¢ Adequar e estabelecer normas, critérios e
Turismo de Pesca procedimentos técnicos e legais que orientem e 07
estimulem a pesca de forma sustentavel.
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Turismo Rural.

Macroprogramas Acles Quant. Ativ.
e Articulacdo e integracdo politico-institucional da
PARATUR com os demais organismos publicos 05
estaduais e municipais da é&rea cultural e a
comunidade local.
Turismo Cultural ePlanejamento e formatacdo de produtos para o
Turismo Cultural. 08
e Dotacdo de infraestrutura de apoio ao Turismo
Cultural. 06
e Consolidacdo de diretrizes e politicas publicas 05
para o Ecoturismo.
¢ Capacitacdo e qualificagdo das comunidades para 05
o0 desenvolvimento das atividades do Ecoturismo.
Ecoturismo eMelhoria da infraestrutura de apoio ao 02
Ecoturismo.
e Estruturacdo de arranjo produtivo do Ecoturismo. 08
eImplantacdo de programas e projetos de
Ecoturismo em &reas protegidas. 06
¢ Adequacdo legal, ordenamento e regulamentacao 07
da atividade.
e Articulacdo técnico-institucional. 05
Turismo Rural e Envolvimento, informacdo e capacitacdo das 07
comunidades rurais.
e Valorizacdo e formatacdo de produtos para o 08

Fonte: Elaborado pela autora (2013) a partir de Para (2007).

Ressalta-se que a Proposta de Programa para o Turismo estava alicercada nos vetores

que norteavam aquela gestdo do estado, empossada em 2007. Tais vetores eram: qualidade de

vida para a populagéo; inovagdo para o desenvolvimento, com dinamizagdo econdémica em

escala local e regional; e participacdo popular, gestdo descentralizada e desconcentrada do

estado e a valorizagdo do Pacto Federativo. E definia como metas para o turismo paraense, no
horizonte temporal 2008-2011.:

Aumentar em 20% a geracdo de empregos diretos e em 50% de empregos indiretos

e/ou sazonais;

Elevar entre 10 e 15% as divisas geradas pela atividade turistica no Estado;
Aumentar o fluxo turistico nacional e internacional em 30% tendo como destino o

Estado do Parg;
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e Ampliar em 60% a oferta de produtos turisticos de padréo nacional e internacional,
aumentando em 20% o nimero de municipios participantes nos roteiros turisticos
do Estado;

e Implementar, até 2011, um modelo de gestdo participativa para o turismo, com
efetiva insercdo comunitarias nas diretrizes politicas para o setor. (PARA, 2007,
p. 17).

Assim, essa proposta consistiu-se na politica publica de turismo para o quadriénio 2008-2011.
Mas ela ndo foi transformada efetivamente em um programa, como constava em seu nome, ou
em um plano de desenvolvimento para o turismo paraense.

Em janeiro de 2011, tomou posse na conducdo do estado do Pard uma gestdo nova,
acontecendo o mesmo na PARATUR, que voltou a ser presidida por Adenauer Goes. Nota-se,
considerando os acontecimentos narrados, a configuragdo do solo fértil, descrito por Kingdon
(2011), para o turismo no estado. O que sera discutido melhor em capitulo posterior.

A gestdo publica do turismo paraense recém empossada langou, em 11 de novembro de
2011, 0 Programa Estadual de Qualificagdo do Turismo (PEQTUR) (PARA, 2011a) e o Plano
Ver-o-Para: Plano Estratégico de Turismo do Estado do Para 2012-2020. E em dezembro foi
criado, como apontado antes, o Sistema Estadual de Gestédo do Turismo (SEGETUR) e, junto
como ele, a Secretaria Estadual de Turismo (SETUR).

A criacdo do SEGETUR e da SETUR ocorreu por meio da Lei n° 7.593, de 28 de

dezembro de 2011 (PARA, 2011b). Consta nessa lei que as funcdes bésicas desse sistema sdo

| — propor a politica estadual de desenvolvimento do turismo;

I1 — promover e divulgar o turismo do Estado do Parg;

Il — estimular as iniciativas publicas e privadas de incentivo as atividades turisticas;
IV — planejar, coordenar, supervisionar e avaliar os planos e programas de incentivo
ao turismo. (PARA, 2011b, p. 16).

Isto por meio dos 6rgdos que o constituem, quais sejam a SETUR, como érgdo central do
sistema; a PARATUR, que teve suas func6es redimensionadas; e o Forum de Desenvolvimento
Turistico do Estado do Para (FOMENTUR). E nesse contexto que a estrutura organizacional da
PARATUR foi redefinida.

De acordo com a lei acima mencionada, a PARATUR passou a ser vinculada,
institucionalmente, ao SEGETUR e, técnica e operacionalmente, a Secretaria Especial de
Estado de Desenvolvimento Econémico e Incentivo & Produgdo (SEDIP). Sua estrutura
organizacional nova, no entanto, somente foi apresentada e aprovada durante Assembleia Geral

Extraordinaria dos seus acionistas, realizada em oito de maio de 2012 (PARA, 2012a). Nessa
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mesma assembleia, aprovaram-se, também, o Estatuto Social e 0 Regimento Interno novos da

companhia e neste dltimo consta como missdo da PARATUR:

Promover e divulgar o Estado, no Brasil e no exterior, como destino de credibilidade,
detentor de produtos turisticos que incorporam os valores de originalidade, de
autenticidade, de criatividade, de diversidade e de sustentabilidade que caracterizam
a natureza e a cultura paraense. (PARA, 2012a, p. 3).

E que a sua estrutura organizacional passa a contar, no nivel de direcdo, com a Diretoria de
Marketing; e no nivel operacional, ademais das geréncias Administrativa e de Execucédo
Orcamentéria e Financeira, com as Geréncias de Promog¢do, de Comunicacdo, de Captacédo de
Eventos, e de Inteligéncia de Mercado.

Com a criacdo do SEGETUR, com o redimensionamento das funcdes e com a
reestruturacdo organizacional da PARATUR, esta deixou de ser o 6rgdo responsavel pela gestao
e planejamento do turismo no Para. O que se tornou competéncia da SETUR. E a PARATUR
passou a responder apenas pela promogéo e divulgacdo do turismo paraense no Brasil e no
exterior.

O outro 6rgédo da organizacao basica do SEGETUR é o FOMENTUR. Ele foi criado
pelo Decreto Estadual n°. 0221, de 26 de junho de 2003, “[...] como 6rgéo colegiado consultivo,
propositivo e mobilizador, [...], destinado a participar interativamente da implementacdo da
Politica Estadual de Desenvolvimento do Turismo” (PARA, 2003, p. 1). De inicio, esse forum
estava ligado diretamente ao presidente da PARATUR, que também o presidia; mas com a
criacdo do SEGETUR, ele passou a ser vinculado ao Secretario de Estado de Turismo,
responsavel, igualmente, por presidi-lo.

A finalidade do FOMENTUR ¢ “[...] auxiliar o Secretario de Estado de Turismo na
proposicdo da Politica Estadual de Turismo e na execuc¢do de acdes estratégicas de turismo do
Estado do Para, bem como dos programas, projetos e atividades deles derivados” (PARA,
2011b, p. 16). Sua composicédo e funcionamento estdo definidos em regimento interno. Este foi
homologado pelo chefe do Executivo estadual.

De acordo com tal regimento, em sua versdo mais recente de 2011'% (PARA, 2011c), o
FOMENTUR ¢ composto por 31 entidades. Sdo dez representantes do poder publico estadual,
seis do poder publico federal e 15 de entidades da iniciativa privada e de organizacfes ndo

108 Em que pese em 2012 tenha sido aprovado uma versdo nova desse Regimento, considerando o SEGETUR, a
versdo que esta disponivel no link do Forum, vinculado ao site da SETUR é essa versdo de 2011 quando o
FOMENTUR ainda era ligado a PARATUR.
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governamentais. E suas reunides sdo realizadas a cada dois meses, sendo as decisoes lavradas
em ata, que é disponibilizada no website da SETUR, no link referente a0 FOMENTUR.

Por fim, o 6rgdo central do SEGETUR é a SETUR, que integra a administracdo direta
do estado e ¢ vinculada, a exemplo da PARATUR, a SEDIP. Sua finalidade ¢ “[...] planejar,
coordenar e gerenciar a politica de desenvolvimento turistico no Estado do Para” (PARA,
2011b, p. 16). Sua estrutura organizacional é composta, além dos organismos de
assessoramento direto do secretario estadual de turismo, pelo Nucleo de Planejamento,
Articulacao Técnica e Institucional; pelas Diretorias de Politicas para o Turismo e de Produtos
Turisticos, bem como pelas Diretorias de Administracdo e Finangas e de Tecnologia,
Informatica e Documentacdo. Essa estrutura estd demonstrada no Organograma 2, a seguir.



Organograma 2 — Estrutura Organizacional da SETUR, a partir de dezembro de 2011
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Como se observa no Organograma 2, cada diretoria € constituida de coordenagdes e
geréncias, para a operacionalizacdo melhor de suas competéncias e atribuicdes. H& que se
destacar que na lei de criacdo da SETUR constam, também, como unidades administrativas da
secretaria, 0s Escritorios Regionais. Como se depreende de Pard (2011b, p. 16), suas
competéncias sdo “[...] planejar, coordenar, controlar e executar programas e atividades
destinadas & promogdo e desenvolvimento de potencialidades do turismo nos municipios em
articulacdo com as unidades administrativas da SETUR”. De acordo com o regimento interno

da SETUR (PARA, 2011d, p. 7), tais escritorios sdo

[...] unidades regionais da Secretaria de Estado de Turismo, coordenadas por um
Gerente Regional e tem como finalidade executar as atividades finalisticas da SETUR
no municipio sob sua jurisdi¢do, no que diz respeito ao desenvolvimento das ac¢Ges e
planos municipais de turismo.

Eles terdo sede nos municipios de Soure, Salindpolis, Altamira, Santarém e Maraba. Cada um
deles esta diretamente vinculado ao secretario estadual de turismo e recebera orientacdo técnica
das Diretorias de Politicas para o Turismo e de Produtos Turisticos; e administrativa, da
Diretoria de Administracdo e Financas. Todavia, até o presente momento néo foi identificado
o funcionamento efetivo de nenhum desses escritorios.

De acordo com o entdo diretor de politicas para o turismo (informagdo verbal)!®®, a
criacdo da SETUR era uma demanda antiga do trade turistico do estado que foi atendida pelo
governador Siméao Jatene. E que colocou o turismo paraense em um patamar mais elevado de
priorizagdo pela gestdo estadual. Ponto de vista corroborado pelo secretario estadual de turismo
(informagéo verbal)!?, que complementou argumentando que “A criacio da SETUR confere
um status mais alto a gestdo do turismo e possibilita uma interacdo mais direta com o
governador do estado e com os demais secretarios estaduais; e um respaldo maior frente ao
trade turistico”. O que configura um panorama novo na gestdo publica do turismo paraense.

O secretario de turismo afirmou ainda que “[...] seja como companhia ou como
secretaria, o importante é ter condicdes e disposicdo para trabalhar. E ter pessoal capacitado,
estrutura e recursos financeiros para realizar as agdes necessarias. E saber onde buscar recursos,
pois s6 com o or¢amento do estado nao € possivel”. E defendeu a importancia do Plano Ver-0-

Pard como ferramenta de trabalho, como norteador das agdes para o desenvolvimento do

109 Em entrevista concedida a autora em 23 de julho de 2012, na sala da Diretoria de Politicas para o Turismo.
Nessa época, ele ocupava o cargo de Diretor de Politicas para o Turismo e, posteriormente, de Secretéario
Adjunto de Estado da SETUR.

110 Em entrevista concedida a autora em 24 de julho de 2012, no gabinete da SETUR.
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turismo paraense. Opinido também expressa pela diretora de produtos turisticos da SETUR
(informac&o verbal)!!! e pela diretora de marketing da PARATUR (informagao verbal)*2,
Convem, agora, discorrer sobre o Plano Ver-o-Paré: Plano Estratégico de Turismo do
Estado do Para 2012-2020, elaborado pela empresa de consultoria Chias Marketing Ltda.'*3
(PARA, 2012b) e lancado, como dito antes, em 11 de novembro de 2011. Com ele, a meta
prioritaria do governo ¢ “[...] fazer da Obra Prima da Amaz6nia um destino turistico forte [...].
Uma meta adequada a politica econémica definida para o estado, que tem claramente uma forte

vertente focada na sustentabilidade” (PARA, 2012b, p. 5). Assim, a finalidade do plano é

[...] reforcar a gestéo publica do turismo e desta forma, dar clareza a sociedade de que
o turismo é atividade produtiva e econbmica prioritéria para o Estado, assim como dar
seguranca ao empresariado para que venha a investir cada vez mais a consolidagdo
dos arranjos produtivos necessérios para o crescimento da atividade. (PARA, 2012b,

p. 7).

Ele direciona dois eixos de investimento. Um que se refere a promog¢éo do turismo, langando
mé&o de ferramentas de inteligéncia de mercado; e outro que diz respeito ao desenvolvimento e
fomento de produtos turisticos novos bem como ao fortalecimento das politicas publicas.

O primeiro eixo é missdo da PARATUR; o segundo da SETUR. O Plano Ver-o-Para
busca consolidar o slogan “Para: a obra prima da Amazonia” e a marca turistica nova, que é
inspirada nas cores e derivados do acai e nos grafismos marajoara, tapajonico e araguaia
(PARA, 2012b), representados conforme Figura 8.

111 Em entrevista concedida a autora em 23 de julho de 2012, na sala da Diretoria de Produtos Turisticos, na
SETUR.

112 Em entrevista concedida a autora em 24 de julho de 2012, na sala da Diretoria de Marketing, na PARATUR.

113 Empresa espanhola especializada em consultoria em marketing, atuando principalmente no planejamento,
elaborando planos estratégicos, internacionais, de marketing, de comunicacdo integral; e relatorios de
especialistas operacionais de marketing. Tem experiéncia em turismo e cultura, sendo responsavel, por
exemplo, pelos planos turisticos na Espanha, Equador e Argentina. No Brasil é responsavel pelos Planos Cores
do Brasil e Aquarela. Foi contratada por notdrio saber, sem licitacdo. Possui sede na Espanha e escritérios no
Brasil, na cidade de S&o Paulo (SP), e na Argentina, cidade de Buenos Aires.
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Figura 8 — Marca turistica e slogan do Para
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Pa ra

A obra-prima da Amazonia
Fonte: Para (2012b, p. 69).

O Plano Ver-o-Pard foi elaborado por meio de uma metodologia participativa,
conduzida pelas equipes técnicas da PARATUR e da empresa Chias Marketing, sob a
coordenacao desta ultima. O trabalho dessas equipes foi desempenhado considerando dois eixos
de atuacdo. Primeiro, eles recopilaram os projetos de desenvolvimento e de marketing em
processo de implementacdo, de tal modo que, segundo a consultora da Chias Marketing

(informagao verbal)'4,

[...] a gente ndo inventou nada [...], porque 0 nosso compromisso com o Governo do
Estado era exatamente aproveitar aquilo que ja estava em andamento. Entdo ndo tem
um redirecionamento, o0 que se tem é um novo ordenamento daquilo que ja estava
estabelecido.

Segundo, elas mobilizaram e articularam o setor turistico paraense visando ouvi-lo e recolher
suas sugestdes. Essa metodologia participativa foi estruturada em trés momentos (PARA,
2012b): o planejamento integrado, com a mobilizacdo, articulacdo e participacdo do trade
turistico; a revisdo do plano estratégico, com a lideranca técnica da PARATUR e da Chias
Marketing; e o plano de ac¢des urgentes, com a definicdo de acdo imediata.

A elaboracdo do Plano Ver-o-Para foi realizada no periodo de junho a novembro de
2011, com a utilizacdo de uma metodologia internacional de planejamento estratégico,

contemplando trés fases:

114 Responsavel pela coordenagao técnica do processo de formulacéo do Plano Ver-o-Para, em entrevista concedida
a autora em 25 de junho de 2014, na sala da Diretoria de Produtos Turisticos, na SETUR.
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Fase I: uma analise exaustiva da situacdo atual do turismo no Pard, no contexto
nacional e mundial.

Fase II: uma proposta de planejamento estratégico, decorrente das conclusfes da
analise da situacdo atual.

Fase Il11: dois planos operacionais, que definem as atuacdes necessarias para por em
prética as linhas estratégicas geradas durante a etapa anterior. (PARA, 2012b, p. 12).

E conforme essas trés fases que o plano esté apresentado. Assim, a Fase | — A analise da situac&o
atual tem como objetivo “[...] estabelecer uma radiografia do turismo no Pard, como
fundamento para um planejamento consistente do setor” (PARA, 2012b, p. 16). Nela sio
apresentadas informacdes sobre o turismo no mundo e no Para, destacando 0s movimentos
turisticos; a situacdo do Para no mercado, enfocando a comercializacdo do estado no mercado
local, nacional e internacional; a situacdo da oferta turistica, abrangendo uma analise do
territorio estadual e da acessibilidade ao destino Par4, pelas distintas vias de acesso.

Constam, ainda, nessa Fase 1, a opinido interna, a partir da qual tem-se uma sintese da
visdo dos segmentos diferentes que compdem o trade turistico quanto ao turismo tanto no
estado como um todo quanto nos polos turisticos paraenses. A opinido externa, fruto de uma
pesquisa qualitativa aplicada aos turistas atuais do Para e que tracou o perfil dos mesmos. E a
caracterizacdo da politica publica de turismo paraense.

De acordo com Para (2012b), a opinido interna foi obtida a partir da oitiva de 1.497
atores durante reunides e entrevistas realizadas em 23 municipios paraenses, situados nos seis
polos turisticos. No entanto, ndo consta no corpo do plano uma caracteriza¢do mais detalhada
do quantitativo de ouvidos por categoria ou em cada um dos municipios. E a externa, por meio
de uma pesquisa qualitativa junto a 800 turistas em visita ao Pard, oriundos do préprio estado,
do Brasil e do exterior, entrevistados nas salas de embarque dos aeroportos e no check out dos
meios de hospedagem.

Quanto a politica turistica paraense, o governo do estado definiu, em 2011, uma agenda
minima, denominada Pacto pelo Para, de compromissos a serem realizados no quadriénio
2011/2014. Nela “[...] o turismo foi contemplado com R$ 110 milhdes que serdo investidos nos
projetos [de interesse do turismo]” (PARA, 2012b, p. 51). Eram ao todo 13 projetos/acdes,
sendo oito de responsabilidade direta da PARATUR e cinco de outros 6rgdaos do governo, mas
que beneficiam indiretamente o turismo.

Os projetos/agOes sob a responsabilidade da PARATUR eram: centro de convengdes de
Maraba; centro de convengdes de Santarém; inventario turistico do Pard; acessibilidade e
logistica de transporte para o Marajo; promocao e divulgacdo do Pard; PEQTUR; Programa

Turismo Seguro; e PRODETUR. Em que pese constasse da Agenda Minima do governo
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estadual, eles ndo integravam um eixo especifico de turismo. Mas, sim, estavam distribuidos
nos dez eixos prioritarios que compunham a referida agenda.

A Chias Marketing ouviu, ainda, outros atores com o objetivo de caracterizar a posi¢ao
do produto Para no mercado local, nacional e internacional e de perceber a visdo do trade
turistico nacional e internacional sobre tal produto. Consta, no Plano Ver-o-Para (PARA,
2012b), a oitiva de representantes das 148 agéncias e operadoras de viagens e turismo paraenses
cadastradas na PARATUR; de 59 representantes de agéncias e operadoras de turismo das cinco
regides brasileiras; e de representantes de 74 operadoras de turismo de paises das Américas, da
Europa e da Asia.

Na Fase Il — O planejamento estratégico sdo apresentadas a visdo, 0s oito objetivos e as
duas metas a serem alcancadas até 2020, conforme descrito no Quadro 15. E discorrido,
igualmente, sobre a estruturacdo de produtos, cuja grade € composta pelos segmentos turismo
na natureza, turismo cultural, sol e praia, turismo de eventos e turismo de negécios; sobre a
selecdo de mercados; sobre a identidade turistica, destacando o slogan e a marca turistica
apontados anteriormente; e os valores do destino Para, que sdo originalidade, autenticidade,
criatividade, diversidade e sustentabilidade. E que essas questdes foram definidas a partir das

informac0des obtidas na fase | e durante a realizacdo desta fase I1.

Quadro 15 — Visdo, objetivos e metas estabelecidos no Plano Ver-o-Para para o periodo 2012 a 2020
Visao Objetivos Metas

e Melhorar a oferta atual dos equipamentos e
Servicos;

e Fomentar o desenvolvimento sustentavel;

e Fomentar o desenvolvimento da oferta
complementar;

, : e Aumentar a promogdo no mercado _ _
Para, destino e Contexto internacional:

. nacional,
lider da . aumentar para 15% a
A e Aumentar a promocdo nos mercados L
Amazonia participagdo do volume e

internacionais que ja vendem Brasil; .
, da receita gerada pelo
e Aumentar a presenca do produto Paré na . . .
) . turismo internacional
oferta do trade internacional,
c dos i o sobre o volume e a
[ ] . - .
aptar novos merca _os |nterna_<:|ona|s, ) receita global do turismo
o Dese,nh_ar um novo sistema de informacao paraense.
estatistica.
Fonte: Elaborado pela autora (2013) a partir de Para (2012b).

¢ Contexto nacional:
triplicar o nimero de
turistas brasileiros no
estado;
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A selecdo dos mercados geogréaficos a serem alvo das atividades de marketing do destino
Para foi realizada com base na anélise da situacdo atual relatada na Fase I. Como alvos no
mercado nacional formam selecionados, segundo Para (2012b), o proprio estado do Para e os
estados vizinhos. Exemplares nessa dire¢do sao 0 Amapa e o0 Maranhao.

Na regido Sudeste, a selecdo incidiu sobre as cidades de Sdo Paulo, Campinas, Sdo José
do Rio Preto, Ribeirdo Preto, Santos, Belo Horizonte e Rio de Janeiro; na Centro-Oeste,
Brasilia; e na Sul, Curitiba e Porto Alegre. No mercado internacional, foram selecionados
Portugal, Franca, Inglaterra, Alemanha; nos paises escandinavos, as cidades de Oslo,
Estocolmo e Copenhagen; na América do Norte, New York, Los Angeles e Miami; e na
América do Sul, Buenos Aires, Santiago e a Guiana Francesa enquanto Departamento
Ultramarino francés, aléem da Guiana e do Suriname.

Na Fase Il — Plano Operacional estdo detalhados os Planos Operacional de

Desenvolvimento e o Operacional de Marketing. O Plano Operacional de Desenvolvimento

[...] define a sustentabilidade como eixo sistémico, a qualidade e a competitividade
como vértices estruturantes para 0s macroprogramas, programas e projetos, com o
objetivo de garantir o ambiente favoravel para os negdcios, promover a incluséo
através da reducgdo da pobreza e desigualdade social, fazer o melhor aproveitamento
dos recursos naturais e culturais sem comprometer sua viabilidade no tempo,
estimular a capacidade de producdo e a inova¢do no ambito do setor de turismo.
(PARA, 2012b, p. 82).

Ele compreende trés macroprogramas, nove programas, 45 projetos e 124 acOes. Tais
macroprogramas, programas e o quantitativo de projetos e agdes para cada um deles estéo
discriminados no Quadro 16. Nesse plano, é estabelecido como eixo sisttmico a
sustentabilidade. E, como como vértices estruturantes para 0S Seus macroprogramas,

programas, projetos e agdes, a qualidade e a competitividade.

Quadro 16 — Macroprogramas, programas e 0 nimero projetos e acfes do Plano Operacional de Desenvolvimento
do Plano Ver-o-Para

Macroprogramas Programas Quar_lt. Qua~1nt.
Proj. | AcOes

Estruturacdo de Produtos Turisticos 10 30

Produto Melhoria dos Produtos Turisticos 03 06

Servigos e Equipamentos Turisticos 06 21

Infraestrutura Turistica (Sinalizacéo e Informacao) 02 05

Casa do Turismo: Centro de qualificacdo 03 08

Qualidade profissional do turismo
Infraestrutura Urbana 05 18
Infraestrutura Turistica — Acessibilidade 04 10
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Quant. | Quant.
Macroprogramas Programas . N
prog g Proj. | Ac0es
Gestao 05 17
Competitividade
petitivi Turismo Verde 07 09

Fonte: Elaborado pela autora (2013) a partir de Para (2012b).

O Plano Operacional de Marketing apresenta

[...] as agBes de promocéo, tanto em sua vertente de comunicag&o aos publicos como
na de comercializacdo do produto turistico junto ao trade turistico, chegando também
a definir projetos de sensibilizacdo para o setor privado. Paralelamente propfe a
implantacdo de um sistema de monitoria, informacdo e controle de marketing que
permitird a revisdo e atualizagdo permanente do Plano Operacional, bem como sua
renovacio a cada trés anos em funcdo dos resultados alcancados. (PARA, 2012b, p.
82).

Estda composto de trés macroprogramas, oito programas, 25 projetos e 34 acles. Tais
macroprogramas, programas e 0 quantitativo de projetos e acdes para cada um deles estdo

discriminados no Quadro 17.

Quadro 17 — Macroprogramas, programas e 0S quantitativos de projetos e a¢fes do Plano Operacional de
Marketing do Plano Ver-o0-Para

Macroprogramas Programas Quar_lt. Qu:imt.
Proj. Acoes
Identidade Turistica 03 07
Comunicacéo Materiais de Comunicacao 03 07
Comunicagéo Digital 04 05
Promocéo ao Trade 04 05
Promocéo Promocéo ao Consumidor 02 01
Promocéo a Imprensa 02 02
Inteligéncia de Bureau de Inovacao 03 -
Mercado e Inovagdo | Observatério do Turismo Paraense 04 -

Fonte: Elaborado pela autora (2013) a partir de Para (2012b).

O Plano Ver-o-Para define, no total, seis macroprogramas, 17 programas, 70 projetos e
158 acles. Estabelece, ainda, duas metas a serem alcancadas até 2020, sendo uma para o
mercado nacional e outra para o mercado internacional. A meta para 0 mercado nacional é
triplicar o quantitativo de turistas brasileiros no Para. E a para o mercado internacional consiste
em aumentar para 15% a participacdo do volume e da receita gerados pelo turismo internacional

sobre o volume e a receita global do turismo paraense.
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As propostas de programas, projetos e a¢oes foram definidas, nesta Fase 11, a partir das
informacdes suscitadas na Fase | da metodologia de planejamento utilizada pela Chias
Marketing. As propostas foram sugeridas, visando a caracterizacéo da opinido interna e externa,
pelos participantes das reunides e entrevistas descritas anteriormente. Conforme acima
apontado, os gestores publicos e privados do turismo paraense; o trade local, nacional e
internacional; e o turista atual que visita o Para integravam os publicos pesquisados.

Os atores ouvidos apresentaram varias propostas e a Chias Marketing buscou acatar as
opiniBes distintas, dos diversos atores. Ela procurou atender as expectativas do setor, dos que
vivem a realidade do destino e daqueles quem vem visita-lo, acrescentando-as aos principios e
questdes técnicas, assim como aos conhecimentos oriundos de sua experiéncia em
planejamento turistico. Em virtude disso, de acordo com a consultora da Chias (informacao

verbal)!®®, foi levado em consideragdo

[...] aquilo que era mais convergente. Ndo tem como nos atendermos a interesses
muito especificos no planejamento. Entdo s6 foi considerado aquilo que foi interesse
convergente. E fizemos isso por opgdo mesmo, sendo se chega com tanto detalhe que
n&do se consegue ter foco nenhum.

Em relacdo, ainda, as propostas, convém discorrer sobre as defendidas pelo entdo candidato ao
governo do estado Simdo Jatene nas eleigdes de 2010, o qual foi eleito para o0 mandato de 2011
a 2014.

Tais propostas estavam reunidas em seis temas: protecéo social, defesa social, promocao
social, gestdo, integracdo regional e producio (COLIGACAO JUNTOS COM O POVO, 2010);
sendo que em nenhum deles ha propostas exclusivas para o turismo. No entanto, uma delas
pode beneficiar, de certo modo, o turismo, qual seja, a revitalizacdo e melhorias de obras como
0 Mangal das Garcas, Estacdo das Docas e Hangar Centro de Convencdes e Feiras da Amazénia,
integrantes do tema Producéo.

Por ocasido da formulacdo do Plano Ver-o-Pard, a gestdo do turismo no Paré era de
responsabilidade da PARATUR, assessorada pelo FOMENTUR. Este participou, também, da
formulacdo do referido plano e sua composi¢do contava, e prossegue contanto, com
representantes da esfera governamental e do trade turistico estadual e da sociedade civil
organizada. A Chias Marketing apresentou o VVer-o0-Para em, ao menos, duas das reunides desse

forum, ocorridas em 2011, solicitando a manifestacdo de seus integrantes, que fizeram

115 Responsavel pela coordenagdo da formulagéo do Plano Ver-o-Para, em entrevista concedida a autora em 25
de junho de 2014, na SETUR.
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proposicOes e sugeriram ajustes e corre¢cBes nas propostas existentes. E em uma delas, apos
votacao e aprovacao por seus membros, o nome do plano foi definido.

A exemplo do que aconteceu no Amazonas, quanto a formulacdo do Plano Victoria
Régia, os turistas e a populacéo local foram ouvidos pela Chias Marketing durante o processo
de formulacdo do Plano Ver-o-Pard. Entretanto, ambos foram ouvidos de maneira direta,
conforme acima descrito. Diferentemente do que ocorreu naquele estado, onde 0s primeiros
foram escutados de modo indireto e a segunda diretamente.

A atuacdo do entdo presidente da PARATUR Adenauer Goes merece destaque, também,
enquanto ator proeminente no processo de formulagdo do Plano Ver-o-Para. Ele ocupa esse
cargo desde 1999, ficando fora de janeiro de 2007 a dezembro de 2010, na gestdo da
governadora Ana Julia Carepa, mas regressando em janeiro de 2011. Sua atuacdo foi
preponderante para a contratacdo da Chias Marketing, mas quanto a proposicao dos programas,
projetos e acOes listados na secéo Fase 111 do referido plano néo ficou clara, embora o fique em
relagdo & divulgacéo posterior do mesmo. O Quadro 18 apresenta uma sintese da Politica

Publica de Turismo do Pard, que se materializa nesse plano.

Quadro 18 — Sintese da Politica Plblica de Turismo do estado do Para
Identificacéo Caracterizacéo

Plano Ver-o-Para: Plano Estratégico de Turismo do Estado do Para

Documento Base 2012-2020

Participativa:

1) Com dois eixos de atuacdo: recopilacdo dos projetos de
desenvolvimento e de marketing em implementacdo e mobilizacdo e
articulacdo do setor turistico paraense;

2) Estruturada em trés momentos: o planejamento integrado, com a

Metodologia do mobilizacdo, articulacéo e participacdo do trade turistico; a revisao
processo de do plano estratégico, com a lideranca técnica da PARATUR e da
formulacao Chias Marketing; e o plano de acdes urgentes, com a definicdo de

acao imediata.
Planejamento estratégico contemplando trés fases:
a) Fase I: uma anéalise exaustiva da situacao atual;
b) Fase Il: uma proposta de planejamento estratégico;
c¢) Fase Ill: dois planos operacionais.

Participantes do | - 148 agéncias e operadoras de turismo em todo o Para;
processo de - 59 representantes (proprietarios, gerentes e/ou diretores) de agéncias
formulacéo e operadores de turismo nas 5 regides brasileiras;
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Identificacéo

Caracterizacéo

Participantes do
processo de
formulacéo

- 74 representantes de agéncias e operadoras de turismo em 11 paises
(Franga, Alemanha, Espanha, Inglaterra, Italia, Portugal, Argentina,
USA, Canada, china e Jap&o);

- 1497 atores ouvidos em 23 municipios nos 6 polos turisticos do Para
(gestores publicos; empresarios do turismo e de outras areas de acordo
com a realidade dos municipios; profissionais e representantes da
sociedade civil organizada, como associacfes de artesdos, de
pescadores, de moradores de bairros, de grupos folcléricos e etc.,
conforme realidade dos municipios; em Belém os atores ouvidos foram
das associacgdes e entidades de classe relacionadas ao turismo como
ABIH, ABAV, ABBTUR, ABEOC, ABRAJET; SINDETUR, SBRHS
etc.);

- 800 turistas (originarios do préprio estado, do Brasil e do Exterior).

Estrutura do Plano

Analise da situacéo atual (do turismo no mundo e no Par4; a situacdo
do Para no mercado; a situacdo da oferta turistica do Para; a opinido
interna; a opinido externa; a politica turistica); Planejamento
Estratégico (a partir da anélise da situagdo atual e apresentando a vis&o;
0s objetivos para 2020; as metas a serem alcancadas até 2020; a
estruturacdo de produtos; a selecdo de mercados; a identidade turistica;
e os valores do destino Para); Plano Operacional (onde sdo detalhados
os Planos Operacionais de Desenvolvimento e de Marketing, incluindo
0 cronograma de execugéo).

Sintese do Plano

02 metas (01 para o mercado nacional e 01 para o mercado
internacional); 06 macroprogramas (Produto, Qualidade e
Competitividade; Comunicacdo, Promocao e Inteligéncia de Mercado
e Inovacéo); 17 programas; 70 projetos; 158 acoes.

Fonte: Elaborado pela autora (2013) a partir de Para (2012b).

Em dezembro de 2011, foram criados o Sistema Estadual de Gestdo do Turismo
(SEGETUR) e a Secretaria de Estado de Turismo (SETUR), segundo relato anterior. Com isso,
a implementacdo desse plano ficou compartilhada entre SETUR e PARATUR. A SETUR

competia coordenar a politica estadual de turismo e, por conseguinte, a implementacéo do Plano

de Desenvolvimento; enquanto que a PARATUR ficou incumbida apenas da divulgacao e

promogéo turistica do estado, via implementacdo do Plano de Marketing.

Com essa redefini¢do na gestdo publica do turismo no Parg, o, até entdo, presidente da
PARATUR assumiu a direcdo da SETUR, passando o comando da PARATUR para outro
nomeado politico do governador paraense. Entretanto, em 30 de dezembro de 2014, por meio
da Lei n°. 8.093, foi autorizada a extingio da PARATUR (PARA, 2014). Com isso todos 0s
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direitos e obriga¢des dela passaram para a SETUR, incluindo seu quadro técnico, patriménio e
atribuicOes. Dessa feita, a estrutura organizacional da SETUR passou a ser conforme descrito
no Organograma 3, no qual consta a Coordenadoria de Marketing e suas geréncias, vinculada a
Diretoria de Produtos Turisticos. E a SETUR passou a ser a Unica responsavel pela

implementacéo do Plano Ver-o-Para.
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Organograma 3 — Estrutura Organizacional da SETUR, a partir da extin¢cdo da PARATUR.
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Fonte: Disponivel no site da SETUR.
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Com base no disposto neste subcapitulo, observa-se que 0 Amazonas e 0 Para possuem
0rgdos publicos especificos de turismo; um 6rgéo colegiado consultivo, forum estadual de
turismo; e plano de desenvolvimento turistico. Isto lembrando que o Plano Victdria Régia esta
em processo de atualizacdo, posto que o horizonte temporal de implementacdo do mesmo era
até 2011. E que o Plano Ver-o-Para tem horizonte temporal até 2020.

Por ocasido da formulagdo desses planos, a gestdo de turismo nesses estados era
conduzida por uma empresa publica, no Amazonas, e uma companhia, no Para. Ambas
integrantes do segundo escaldo dos governos estaduais. Entretanto, no Par4, tal gestdo tinha, do
final de 2011 a 2014, estrutura similar a gestdo federal'®, discutida no subcapitulo 2.1.1.2,
inclusive quanto & composicdo da SETUR, que se assemelhava a do MTURY,

Em relacdo, ainda, aos 6rgdos gestores de turismo tem-se que, considerando o disposto
neste subcapitulo e no subcapitulo 2.1.1, ambos foram criados incialmente como departamentos
vinculados a uma secretaria de estado. O do Paréa foi o primeiro, no comeco da década de 1960,
quando o papel do estado era de interventor e a gestdo publica caracterizava-se por ser
centralizada e autoritaria. Os 6rgdos especificos de turismo surgiram depois, em ambos 0s
estados, mas primeiramente no Para, em 1972, e posteriormente no Amazonas, em 2003.

Observa-se, com isso, que no Pard, a gestdo publica do turismo passou por um processo
de evolucdo similar ao que se deu na esfera federal. Ela surgiu quando vigorava o modelo da
Velha Administracdo Publica; passou a ocorrer sob o da Nova Gestdo Publica, por conta da
reforma gerencial do estado, realizada no Para em 1999, nos mesmo moldes a do governo
federal; e nos dias atuais tenta seguir os ditames do Novo Servigo Publico, no qual o estado
caracteriza-se por coordenar e catalisar as forcas produtivas e a gestdo publica por ser mais
descentralizada, integrada, participativa, democratica e transparente. No Amazonas, 0 6rgao
especifico de turismo surge a luz destes dois ultimos modelos de administracdo pablica.

Aspecto a ser ressaltado em relacéo aos planos de turismo dos dois estados é que no do
Amazonas nao ha divisdo entre o desenvolvimento e 0 marketing. O que acontece no do Para,
que esta subdividido em dois planos operacionais, o de Desenvolvimento e o de Marketing.
Como no Para h4d um sistema de gestdo do turismo, a implementacdo desses dois planos

operacionais ficou, de inicio, a cargo dos dois 6rgaos principais que compunham tal sistema,

116 Vale lembrar que a gestdo federal é composta por MTUR e EMBRATUR, com assessoria do Conselho
Nacional de Turismo e Forum Nacional dos Secretarios e Dirigentes Estaduais de Turismo. E a gestdo estadual
paraense era pela SETUR e PARATUR, com assessoria do FOMENTUR.

17 Que possui em seu organograma uma Secretaria de Politicas de Turismo e uma de Programas de
Desenvolvimento do Turismo. E a SETUR possui uma Diretoria de Politicas para o Turismo e uma de Produtos
Turisticos.
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assessorados pelo 6rgao colegiado. Assim, a PARATUR era responsavel pela implementacao
do Plano Operacional de Marketing e a SETUR pelo Plano Operacional de Desenvolvimento.
Todavia, com a extingcdo da PARATUR, a SETUR passou a ser a unica responsavel pela
implementacdo do Plano Ver-o-Para, incluindo o Plano Operacional de Marketing. O que
passou a ser similar ao que sempre aconteceu no Amazonas, onde a AMAZONASTUR é a
Unica responsavel pela implementac&o do Plano Victoria Régia. Assim, atualmente a gestéo do

turismo no Para difere da gestao federal e se assemelha a do Amazonas.

4.2 Aspectos turisticos

Abordam-se, neste subcapitulo, as potencialidades dos estados do Amazonas e do Para,
considerando os atrativos e 0s equipamentos e servicos turisticos existentes em cada um deles.
Em seguida apresentam-se os ndmeros do turismo nesses estados, a partir de informaces
fornecidas pelos proprios 6rgdos oficiais de turismo. Essas informagdes sdo as mesmas que eles

utilizam como subsidio para a formulacao de suas respectivas politicas publicas.

4.2.1 O potencial turistico dos estados do Amazonas e do Para

O Amazonas é o maior estado do Brasil, ocupando aproximadamente 18% do territorio
nacional. Suas riquezas naturais estdo representadas na hidrografia, fauna e flora. Possui grande
parte de sua cobertura florestal original, em virtude das unidades de conservacdo protegidas por
leis federais e estaduais. Aliado a isso, possui um patrimonio histérico-cultural e arquiteténico
rico.

Em relacdo ao patrimoénio historico-cultural destaque para o Festival Folclérico de
Parintins, com o duelo entre os bois bumbas Garantido e Caprichoso; para o Festival
Internacional de Opera; e ao Festival Internacional do Cinema de Aventura. Quanto ao
patrimonio arquitetdnico de Manaus, cognominada de Paris das Selvas, este esta retratado, entre
outros, nos casardes e palacetes coloniais; no Teatro Amazonas, erigido nos tempos aureos do
Ciclo da Borracha; no prédio da Alfandega; e nas igrejas de Sdo Sebastido e Matriz de Nossa
Senhora da Conceigéo.

De acordo com o governo amazonense (AMAZONAS, 2013e), o ecoturismo é o mote
principal dos roteiros turisticos do estado. Esse segmento do turismo pode ser praticado durante

0 ano todo, posto que a sazonalidade que ocorre na floresta de varzea, onde as comunidades
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vivem, ofereca dois momentos paisagisticos distintos. O que possibilita ao turista vivenciar a
floresta tanto no periodo da seca quanto no da cheia (alagada).

Ademais das caminhadas na floresta, dos passeios de canoa em trilhas aquaticas, da
observacao da fauna e da flora local, o turista tem a oportunidade de conviver com o homem da
floresta, apreciando o seu modus vivendi e interagindo no seu cotidiano. Destaque deve ser dado
ao encontro das aguas dos rios Negro e Solimdes e a praia da Ponta Negra, cuja extensao foi
ampliada artificialmente. A presenca dos atrativos turisticos em todos os municipios do estado
favoreceu o fomento a diferentes segmentos do turismo.

Os equipamentos e servicos turisticos estdo concentrados majoritariamente na capital
amazonense que apresenta, ademais de uma estrutura aeroportuaria boa, condicdes para
realizacdo de eventos com qualidade, tecnologia e seguranca. E além do setor hoteleiro
convencional e de lazer, 0 Amazonas dispde de gama diversificada de hotéis de selva, resorts
e lodges, denominados alojamentos de floresta, que aliam conforto e beleza natural. Conta,
ainda, com inimeras opc@es de atividades turisticas, ofertadas pelas agéncias de receptivo, que
incluem desde visitas em cavernas e cachoeiras, pratica do arvorismo, pesca esportiva até a
participacdo nos festivais folcldricos e apreciacdo do patrimonio historico.

Quanto aos atrativos naturais do estado do Para, merecem destaque os rios, ilhas, lagos,
praias, flora e fauna amazonica, distribuidos em todos os seis polos turisticos do estado. A titulo
de exemplo pode-se citar as praias oceanicas de Maruda, em Marapanim; do Atalaia e do
Macarico, em Salindpolis; e de Ajuruteua, em Braganca. Ha ainda as praias de rio como as de
Alter do Chao, em Santarém; do Tucunaré, em Maraba; e as existentes no distrito de Mosqueiro,
em Belém, que se diferenciam por apresentarem ondas, em virtude da proximidade e influéncia
das aguas do oceano Atlantico.

Como exemplo dos rios existentes no Para, além do Amazonas, cita-se 0 Tapajos, 0
Trombetas, o Xingu, o Araguaia, o Tocantins e o préprio rio Para, no estuario amazoénico. Parte
da floresta Amazonica e elementos representantes da fauna e flora amazonicas podem ser
observados, por exemplo, no Museu Paraense Emilio Goeldi, em Belém; nas unidades de
conservacao do estado, como a Floresta Nacional do Tapajos, em Itaituba; a Floresta Nacional
de Caxiuand, no municipio de Melgaco (na ilha do Marajo) e a Area de Protecio Ambiental
Algodoal-Maiandeua, em Maracand. Isso demonstra a diversidade de distribuicdo do
patrimonio natural estadual por toda a area territorial do estado.

Os atrativos culturais do Para sdo bastante diversificados. Vale ressaltar o patriménio
arquitetdnico, com maior expressao nas cidades de Belém, Obidos, Vigia, Santarém e Braganca;

0 arqueoldgico em Monte Alegre, Marajo e Serra das Andorinhas. Ha, ainda, a propria historia
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do estado, que possibilita o “[...] intercAmbio e geminacio de cidades luso-brasileiras” (PARA,
2001, p. 11). Ressalta-se, ainda, o artesanato paraense, sendo as cerdmicas marajoara e
tapajonica as mais conhecidas; e o folclore paraense, representado, entre outros, pelas dancas e
musicas populares tipicas como o Carimbd, o Xote bragantino, a Marujada e o0 Brega. A
gastronomia € igualmente marcante, com pratos e frutos da regiao.

Importa lembrar, também, dos espacos como a Estagdo das Docas, 0 Mangal das Gargas,
0s Complexos Ver-0-Rio e Feliz Luzitania, o Parque da Residéncia e o Portal da Amazénia.
Tais espacos sdo multifuncionais. E exercem a funcado tanto de atrativo quanto de equipamento
turistico.

De acordo com a PARATUR (PARA, 2001), em relagdo as atividades econdmicas
destaque para a pesca tradicional; o extrativismo vegetal (acai, principalmente) e animal
(camardo, caranguejo e mexilhdo/sururu); e a producao de farinha de mandioca, que constitui
um atrativo a parte dado seu processo produtivo. Como exemplo das realizages técnicas,
cientificas ou artisticas cita-se, entre outros, o Planetario Sebastido Sodré da Gama, a Alca
Viaria e o Instituto Evandro Chagas, em Belém; a Estacdo Cientifica Ferreira Penna, em
Melgaco (ilha do Marajd); e o Centro Nacional de Primatas, em Ananindeua. O Cirio de Nazarg,
em Belém; o Festival das Tribos, em Juruti, também chamado de Festribal; e o Festival
Folclérico do Cairé (ou Sairé) sdo alguns dos eventos permanentes do Para.

Dada a diversidade dos atrativos turisticos existentes no Para, é possivel o
desenvolvimento de varios segmentos do turismo, a exemplo do turismo de negdcios e eventos,
do ecoturismo, turismo rural, cultural, religioso, turismo de aventura e de sol e praia. Ademais
dos roteiros Amazbnia do Marajo, Amazonia Quilombola e Amazénia Selva e Histdria,
prioritarios no &mbito do Programa de Regionalizag¢do do Turismo — Roteiros do Brasil, ha mais
09 (nove) destinos turisticos nos estado, nominados rotas ou roteiros (PARA, 2013). Tais
destinos sdo as rotas/roteiros Pesque Xingu, Amazénia — Mar e Campo, Amazonia — Carimbd
e Tacaca, do Minério, do Grande Lago, do Agronegdcio, do Acai, das Aguas e das Praias —
Amazonia Atlantica.

Por fim, em se tratando dos equipamentos e servigos turisticos, de acordo com a
PARATUR (PARA, 2001; 2013), estes sdo esparsos, de porte pequeno e de propriedade
familiar. O volume de negocios é reduzido, salvo excegdes. E estdo centralizados em alguns
poucos destinos turisticos, a exemplo de Belem.

Os meios de hospedagem estdo localizados majoritariamente nos municipios de Belém,
Santarém, Altamira, Salinopolis e Maraba (PARA, 2001). E no municipio de Belém onde esta

a maior quantidade das agéncias de viagens e transportadoras turisticas. E na capital paraense
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que estd, também, a melhor estrutura aeroportuéria e as condi¢des técnicas, de espacos fisicos
e de recursos humanos para realizagdo de eventos de distintos porte e categoria, cujo destaque
é, entre outros, o Hangar Centro de Convencdes e Feiras da Amazonia.

Foi discorrido até aqui sobre como € a gestdo da atividade turistica nos estados do
Amazonas e do Para; como estdo constituidas as politicas publicas de turismo deles, enfocando
suas estruturas, seus objetivos e metas; e sobre seus respectivos potenciais turisticos. A seguir
serdo abordados os dados numeéricos do turismo nesses estados em dois momentos. No primeiro
momento, em 2007, no Amazonas, e em 2010, no Para, com o objetivo de situar a atividade
turistica neles no ano anterior ao langcamento de seus planos de turismo. No segundo momento,
sdo apresentados os nimeros do turismo nesses estados em 2014, visando estabelecer um

comparativo entre tais momentos.

4.2.2 Os numeros do turismo nos estados do Amazonas e do Para

De acordo com dados da AMAZONASTUR (AMAZONAS, 2012), em 2007 (ano
anterior ao lancamento do Plano Victoria Régia), 0 Amazonas recebeu 423.877 turistas, sendo
181.367 turistas domésticos e 146.064 internacionais. Em 2014 (AMAZONAS, 2015), foram
627.414 turistas domésticos e 419.796 internacionais, totalizando 1.168.612 turistas. Todavia,
ao se somar os turistas domésticos e os internacionais, em cada ano, o total encontrado néo
confere com o apresentado pela AMAZONASTUR. E nos indicadores de turismo amazonenses
ndo constam informac6es sobre o perfil desses turistas, tais como sexo, motivo da viagem ou
transporte utilizado.

Em 2014, segundo a AMAZONASTUR (AMAZONAS, 2015), os seis principais
mercados domésticos emissores de turistas para 0 Amazonas foram, em nameros absolutos: Sao
Paulo, 205.520 turistas; Rio de janeiro, 58.882; Distrito Federal, 46.616; Para, 45.16 turistas;
Roraima, 34.718; e Minas Gerais, 26.387. E 0s cinco principais mercados internacionais,
tambem em numeros absolutos, foram: Estados Unidos, 133.432 turistas; Alemanha, 30.675;
Italia, 28.830; Inglaterra, 24.498; e Espanha, 19.361 turistas. Na cesta de indicadores de turismo
amazonenses ndo constam dados referentes ao ano de 2007.

Em relacdo aos dados da hotelaria tem-se que, em 2007 (AMAZONAS, 2012), 383.643
turistas se hospedaram na hotelaria urbana e 16.452 nos alojamentos de floresta. A procedéncia
dos turistas na hotelaria urbana, ainda em 2007, foi de 173.735 turistas domésticos e 109.191

internacionais; e nos alojamentos de floresta foi, respectivamente, de 2.542 e 7.962.
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Na sequéncia, em 2014, 1.067.381 turistas se hospedaram na hotelaria urbana e 72.148
nos alojamentos de floresta (AMAZONAS, 2015). A procedéncia dos turistas na hotelaria
urbana, nesse mesmo ano, foi de 600.911 turistas domésticos e 326.879 internacionais; e nos
alojamentos de floresta foi, respectivamente, de 26.503 e 43.226. Tais numeros podem ser
visualizados melhor na Tabela 2, onde se observa, também, que a soma dos quantitativos da

procedéncia ndo casa com as quantidades dos turistas.

Tabela 2 — Quantidade e procedéncia dos turistas na hotelaria urbana e nos alojamentos de floresta no Amazonas

em 2007 e 2014
Quantidade Quantidade Procedéncia dos turistas na Procedéncia dos turistas nos
Ano dos turistas | dos turistas nos hotelaria urbana alojamentos de floresta
na hotelaria | alojamentos de L . L. .
Domeéstico Internacional Domeéstico Internacional
urbana floresta
2007 383 643 16 452 173 735 109 191 2542 7962
2014 1067 381 72 148 600 911 326 879 26 503 43 226

Fonte: Elaborada pela autora (2015) a partir de Amazonas (2012, 2015).

Os indicadores de turismo do Amazonas (AMAZONAS, 2012) apontam que a taxa de
ocupacdo das unidades habitacionais (UH), em 2007, foi 52,20% na hotelaria urbana e de
15,54% nos alojamentos de selva; que a taxa de ocupacdo de leitos na hotelaria urbana foi de
54,17% e nos alojamentos de selva de 12,74%; e que os pernoites gerados na hotelaria urbana
contabilizaram 1.052.087 pernoites e 25.738, nos alojamentos de selva.

Mais recentemente, em 2014, a taxa de ocupagdo das UH foi de 56,31% na hotelaria
urbana e 17,53% nos alojamentos de selva; a taxa de ocupacdo de leitos foi de 63,09% na
hotelaria urbana e 19,29% nos alojamentos de selva; e foram gerados 2.073.671 pernoites na
hotelaria urbana e 76.455 nos alojamentos de selva (AMAZONAS, 2015). Esses nimeros
constam da Tabela 3.

Tabela 3 — Taxa de ocupacéo de unidades habitacionais (UH) e de leitos e quantidade de pernoites gerados na
hotelaria urbana e nos alojamentos de floresta no Amazonas em 2007 e 2014

Taxa de ocupacdo de UH (%) | Taxa de ocupacéo de leitos (%) Pernoites gerados
Ano Hotelaria | Alojamentos de | Hotelaria Alojamentos de | Hotelaria | Alojamentos
urbana selva urbana selva urbana de selva
2007 52,20 15,54 54,17 12,74 1052 087 25738
2014 56,31 17,53 63,09 19,29 2073671 76 455

Fonte: Elaborada pela autora (2015) a partir de Amazonas (2012, 2015).

Por fim, durante a temporada de cruzeiros maritimos de 2007, 23 navios aportaram no
Amazonas, contabilizando um quantitativo de 16.286 turistas. Em 2014, foram 18 navios e

19.198 turistas. Durante a temporada de pesca esportiva de 2007, a quantidade de turistas foi
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de 5.311, enquanto que na de 2014 foram 9.875 turistas. Também, esses nimeros constam nos
indicadores de turismo do Amazonas (AMAZONAS, 2012, 2015) e estdo expressos na Tabela
4,

Tabela 4 — Quantidade de turistas que visitaram 0 Amazonas em cruzeiros maritimos, quantidades de navios por
temporada e quantidade de turistas de pesca esportiva no Amazonas em 2007 e 2014

ANo Quantidade de turistas vindos Quantidade de navios Quantidade de turistas por
em cruzeiros maritimos por temporada temporada de pesca esportiva

2007 16 286 23 5311

2014 19198 18 9875

Fonte: Elaborada pela autora (2015) a partir de Amazonas (2012b).

Os indicadores de turismo do estado do Para apontam, segundo a PARATUR (PARA,
2012c), que o estado recebeu 659.595 turistas em 2010, sendo 598.803 turistas domésticos e
60.792, internacionais. Em 2014, de acordo com dados da SETUR (PARA, 2015), os
quantitativos foram 984.131 turistas domésticos e 101.989 internacionais, totalizando
1.086.120 turistas. No caso do Para, por ano, a soma dos quantitativos confere com o total
apresentado pela PARATUR e pela SETUR.

Vale registrar que, ainda segundo dados da SETUR (PARA, 2014), na temporada
outubro/2012 a maio/2013 de cruzeiros maritimo, o Paré recebeu 68 navios e 46.464 turistas
oriundos da Italia, Alemanha, Estados Unidos, Franca, Japdo e Inglaterra. Destes, 45 navios e
28.164 turistas chegaram por Santarém; e 23 navios e 18.300 turistas por Belém. Esse
quantitativo foi bem maior que o registrado no Amazonas em 2014, que foi de 18 navios e
19.198 turistas.

O perfil dos turistas domésticos que visitaram o Para em 2010 aponta que a principal
motivacao deles ao viajar ao estado foi a realizacdo de negocios, 58,9%; que a maioria, 67,3%,
era do sexo masculino; e o principal meio de transporte usado foi o avido, 65,1%. Em 2011, os
turistas também vieram ao estado motivados principalmente por negécios, 62,1%; eram do sexo
masculino, 66,4%; utilizaram o0 avido como meio de transporte, 69,2%. Tais dados constam dos
Indicadores de Turismo do estado do Para 2010/2011 (PARA, 2012c) e podem ser observados

na Tabela 5.

Tabela 5 — Perfil dos turistas domésticos em visita ao Para em 2010 e 2011

ANo Motivo da viagem (%) Sexo (%) Transporte pArincipaI usado (%0)
Negécios Masculino | Feminino Avido | Onibus | Outros

2010 58,9 67,3 32,7 65,1 13,2 21,7

2011 62,1 66,4 33,6 69,2 10,2 20,6

Fonte: Elaborada pela autora (2015) a partir de Para (2012c).
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Os turistas internacionais que visitaram o Pard em 2010, segundo Paré (2012c), vieram
motivados para fazer turismo, 41,3%; eram do sexo masculino, 72,2%; e vieram de aviéo,
66,8%. Em 2011, os turistas internacionais também vieram a turismo, 37,8%; eram do sexo
masculino, 69,2%; e utilizaram o avido, 71,2%, como meio de transporte principal. Esses

nameros estdo expressos na Tabela 6.

Tabela 6 — Perfil dos turistas internacionais em visita ao Para em 2010 e 2011

Ano Motivo da viagem (%) Sexo (%) Transporte principal usado (%)
Turismo Masculino ‘ Feminino Avido Onibus ‘ Outros

2010 41,3 72,2 27,8 66,8 9,3 23,9

2011 37,8 69,2 30,8 71,2 8,4 20,4

Fonte: Elaborada pela autora (2015) a partir de Para (2012c).

A cesta de indicadores de turismo paraense (PARA, 2012c) registra que entre os
principais mercados emissores de turistas domesticos, em 2010, estd o proprio estado do Para
(36,2%), seguido do Amazonas (12,8%), Sao Paulo (11,2%) e do Amapa (6,2). Os principais
mercados internacionais foram a Franca, 