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Intfroduc¢do

Os antecedentes das politicas ptiblicas remontam os anos 40 ¢ 50 nos EUA,
apés a Segunda Guerra Mundial ¢ surgem com a prcocupagdo da ocorréncia de
reversdo do crescimento ccondmico, uma vez que aeconomiade guerra cstava sendo
desmontada. Também estdo associados ao reconhecimento do aumento da interven-
¢do do Estado, desdc a experiéncia do New Deal americano. No periodo posterior,
com énfase especial a partirdos anos 60, surgiu naagendapublicaa necessidade de
avaliare discutir o que o Estado e o governo fazem através dos programas, projetos
e politicas. Na origem das politicas ptblicas “cncontra-se um ideal construido por
Stuart Mill de como melhorar a agdo do governo para quc ele aumente o bem estar
dos individuos” (Tapia, 1998).

No campo disciplinar, a partir da ciéncia politica em cspecial ¢ da ciéncia
social no sentido mais amplo, o nascimento das politicas publicas esta relacionado
a tentativa de gerar conhecimento aplicdvel as agdcs préticas dos governos, com
énfase na preocupagdo com a qualidade ¢ clicédcia da intervencdo ptiblica. Apcsar
do conceito de politica ptiblica scr palco de muitas controvérsias, cstando distante
de um conscnso entre os estudiosos desse tema, serd adotado nesse trabalho aqucle
que se baseia nas agdes governamentais que t€m institucionalidade, ou scja,
amparadas legalmente por programas, projetos, planos, metas e orgamento.

A consolidag@o de politicas ptiblicas deve ser a manifestagdo primeira de
umaconscientizagdo governamental paraaimportanciadoturismocomo instrumen-
to de crescimento econdmico, gerag¢do de renda e melhoriada qualidade de vida da
populacido. O turismo, dentrodo seu amplo espectro e contexto,ndo é uma atividade
que passa ao largo das transformagdes do mundo do trabalho e das necessidades da
sociedade contemporanea, tampouco da globalizagdoe darestruturagdodas ativida-
des econdmicas e produtivas.

Nessa perspectiva, esse trabalho aponta algumas razdes para se produzir
politicas publicas de turismo, a partir da necessidade de se estabclecer normas e
regras para defini¢@o do papel, tanto do Poder Publico quanto dos diversos atores
privados relacionados ao setor. A varicdade de segmentos, atividades e intcresses
envolvidos noturismo e seu vinculo cada vez mais estreito com os recursos naturais,
econdmicos, culturais e histéricos, evidenciam de um lado, quc a forma do governo
tratd-lo deve levar em conta essas fortes interfaces ¢, por outro, ¢ fundamental que
haja maior interacao entre as atividades dos diversos grupos e setores da sociedade
envolvidos com o turismo. Assim, o primeiro tépico ¢ uma tentativa de reconstituir
0 processo que originou asocializagdo do turismo e ancecessidade de produgao de
politicas puiblicas para o setor, enfatizando o dificil encargo de sua realizagdo e,
conseqiientemente, da planifica¢do do turismo. Para ilustrar a discussdo, serdo
abordadas as idiossincrasias do caso brasileiro com relag@o a politica nacional de
turismo, para que possam ficar mais claras as bases em que foram apoiadas as
vertentes estruturais que norteiam a politica de turismo no Brasil.
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Producdo das Politicas Pablicas de Turismo

A socializag¢@o do fendmeno do turismo em nivel mundial guarda relag@o
direta, de um lado, com o processo correspondente a fragmentagdo e ampliagdo da
esfera de atuagdo do Estado e do outro, a suarelagéo com a sociedade. De maneira
paradoxal, o crescimento do Estado no século XX, no seu aspecto quantitativo
respondeu, em alguma medida, as alteragdes qualitativas de sua relagdo com a

sociedade.

O papel e a organizag@o do Estado em um determinado momento histérico pode ser
compreendido, por um lado, em termos da defini¢do de bens publicos e, por outro, em
fungdodaformadeofertadessesbens. Em suadelimitagdo maisrestritaosbens publicos
seriamcircunscritos apenas a defesa externa e & ordemjuridica e institucional, abrangen-
do as garantias individuais, os direitos civis e politicos e o arcabougo normativo das
atividades econdmicas, entre outros. Em sua acepgdo ampliada os bens publicos
englobam, além dos anteriores, os bens e servi¢os que a sociedade define comodireitos
do cidadao, por exemplo, educagao, saude, infra-estrutura, saneamento, lazer, turismo,
etc. Embora o conceitotradicional de bem publico o definacomo aquele que ndo pode ser
apropriado individualmente, sabemos que em cada situagd@o concreta a maior ou menor
amplitude desses bens depende de um pacto social e politico (Azevedo e Andrade, 1997;
Azevedo, 1998).

Fundamentalmente, ocorreu uma tendéncia crescente de diversificagio e
complexidade doprocessode organizagdoda sociedade nas maneiras maisdiversas
possiveis, dos partidos politicos as entidades de classe, sindicatos, movimentos
sociais, enfim, associagdes vinculadas a diversos interesses. Basicamente, este
processo de diferencia¢do e de organizagdo da sociedade correspondeu, de certa
forma, ao movimento de expansdo do Estado. A experiéncia do Welfare State, em
tltima analise, é um processo que alarga a intervengio do Estado para atender a
demandas colocadas pela sociedade. Nesse sentido, o crescimento quantitativo do
Estado corresponde auma mudanga qualitativa nasuarelagdo comasociedade. Mais
concretamente, corresponde a um processo pelo qual as demandas da sociedade
dirigidas ao Estado se tornam cada vez maisespecificas. O processo de consolidagio
do Welfare State é, na verdade, também um processo de institucionalizagdo de dreas
de intervencdo publica, como na satide, habita¢@o, saneamento, transportes, comu-
nicagdo, entre outras®, ocorrido no periodo posterior a Segunda Guerra Mundial.

Remonta também nesse periodo a origem das politicas publicas de turismo,
marcada pela regulagio do trabalho, da limita¢@o do seu tempo, das férias remune-
radas, da aposentadoria, da evolug@o dos transportes, da comunicacio, além de
outras conquistas dasociedade moderna. O turismo envol ve um elenco de atividades

-_—
3. Para anlise do Welfare State ver, entre outros, o cldssico trabatho de PRZEWORSK (1989).



10 Cdssio Avelino S. Pereira

distribuidas por toda a cadeia ccondmica e requer investimentos prévios em infra-
estrutura bdsica de apoio, como rodovias, aeroportos, saneamento, cducagao,
preserva¢do ambiental, do patriménio histérico e cultural, cntre outros; ¢ em
servicos, como transportes, hotelaria, alimentagao, atragdes, agenciamento, recep-
tivos, marketing, etc. Portanto, produz efeitos multiplicadores sobre diversos
segmentos econdmicos, soclais, culturais, etc. (Becker, 1996:182-3; Angeli,
1991:47-8; Paiva, 1995:29).

Ha4 de se considerar, também, os “efeitos perversos” advindos do fendmeno
turistico. Os empregos gerados pelosetor caracterizam-se por sua freqiientc ligagdo
comosetorinformal,apresentando muitas vezes precariedades,comoasazonalidade,
o absenteismo, subqualificacdo, etc. O turismo pode gerar efeitos sociais bastantc
temidos, como a aculturacdo, a prostituicao, entrc outros, e impactos ambientais
excessivamente predatérios. Além disso, ¢é capaz de provocar a aceleracido do
processo inflaciondrio, quando a populagdo flutuante aumenta a demanda por bens
e servigos, em contrapartida aos empresdrios e comerciantes que elevam os pregos
nabuscado lucrordpido. Contribui para aremessa de divisas estrangeiras utilizadas
paraimportacio de equipamentos e produtos exigidos pelos visitantes estrangeiros
em paises fradgeis e pouco diversificados economicamente. A falta de legislacao
adequada pode permitir o uso do solo turistico de forma especulativa, favorecendo
determinados grupos econémicos ¢ a conseqiiente expulsdo das populag¢des nativas,
principalmente as de baixarenda (Cazes, 1996:80-1; Paiva, 1995:47-9).

O turismo ¢ peculiar pelo fato de ser um setor fragmentado, que envolve
muitos segmentos e negdcios, ¢ ndo apenas um produto que possa competir
internacionalmente. Isto significa que o modo pelo qual o governo deve abordé-lo
¢ especialmente importante se comparado a outros setores (Bennett, 1994:31). A
politica de turismo é a forma na qual o Poder Publico intervém no setor. Essa é uma
tarefa dispendiosa e os governos devem se conscicntizar dos riscos e desafios
envolvidos. Talvez, a principal vantagem do envolvimento do Estado seja evitar o
desenvolvimento desenfreado, motivado unicamente pelo lucro por parte das
empresas, 0 que pode ser prejudicial para o futuro do turismo no pais como um todo
(Abdel-Wahab, 1974:32). Em virtude da variedade de segmentos e interesses
envolvidos, a participac¢do do Estado na produgdo de politicas publicas de turismo
tem se mostrado fundamental.

A principal justificativa para a interven¢do do Estado, principalmente em
paises subdesenvolvidos, se baseia numa visdo de que ela se faz necessdria nos
estdgios iniciais de desenvolvimento do turismo em conseqiiéncia do pouco
background, capital e auséncia de talentos. Argiii-se também que a a¢do do governo
énecessdriaparaabrir novas dreas para o turismo, onde os riscos sdo muito altos para
o setor privado (Bennett,1994:31). Nessa perspectiva, os planejamentos turisticos
realizam uma arbitragem contrastante, derivada dos interesscs particulares ou de
grupossociaisde pressdo e dointercsse publicoe coletivo. A localiza¢do de um pélo
turisticoimplicard, forcosamente, areavaliagio da propriedade fundidria na zona de
propagagdo da instalacgdo turistica. Isso desencadeard, obviamente, uma série de
conflitos.O problemaquesurgeérelativoarealizagdodapoliticade turismo, ou seja,
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a quem estard entregue a formulagdo e o dificil encargo da planificagao turistica
(Sessa, 1983:139-40). S ) . .

A prontiddo para a tomada de decisoes ¢ essencial ao turismo, visto a
suscetibilidade do fendmeno turfstico e a necessidade de equilibrar suas miltiplas
influéncias, algumas vezes contraditdrias ¢ intervenientes. O meio utilizado para
equacionar as decisoes ¢ 0 interior do sistema d? Orgaqlzagéo Naci.onal de Turismo,
organismo supremo do setor, que tem como fungdo formular, orientar ¢ executar
a politica turistica geral do pafs (Abde}—Wahab, 1974:21). O l.u.gar do turismo na
estruturagdo administrativa do setor piblico dependerd, em definitivo, da orientagédo
que o governo de cada pais der a este setor. Hz‘i}‘lma tendéncia aceptuada para
que, na mudanca do governo de um pafs, seja modificada também a orientagdo do
turismo e sua posi¢ao hierdrquica na administragdo publica. Isso provoca alteragdes
na chamada organizagdo institucional do sctor (Beni, 1991:19).

Nio hd padronizag@o da estrutura turistica oficial (ministério, departamento,
comissdo, diretoria, conselho, instituto, corporagdo, entre outras). Cada pais se
organiza a partir de sua propria realidade e do grau de importancia do setor para o
governo. A estrutura do 6rgédo oficial de turismo varia de acordo com a forma
constitucional de governo. Quando um organismo nacional de turismo adotaa forma
de entidade oficial, esta pode ser através de um organismo centralizado ou estatal,
criado pelo proprio Estado dentro de sua estrutura administrativa, podendo ocupar
posi¢des e hierarquias na estrutura organizacional. Também sob a formade organis-
mos descentralizados ou mistos, constituidos pelo Estado através de lei com
personalidade juridica, autonomia técnica e administrativa, embora mantenham
vinculos de subordinagdo a um Ministério ou Secretaria de Estado. E ainda através
de organismos privados ou ndo-governamentais, sem fins lucrativos, na forma de
uma associacgio ou fundagéo, organizados em todos os niveis (nacional, regional e
local). Estes tipos de organismos sdo nitidamentc operacionais e executam as
politicas de turismo adotadas pelo Estado através do érgdo competente (Abdel-
Wahab, 1974:18; Beni, 1991: 19-21; Castelli, 1986:73).

Ao invés de um drgdo governamental de turismo, existem experiéncias
concretas em alguns paises, como a Noruega, Dinamarca e Japao onde 6rgéos nao-
governamentais sdo reconhecidos pelo governo como planejadores do setor, respal-
dados pelas autoridades publicas e empresas privadas. Algumas organizagdes tém
participagdo no fomento ou coordenagdo ativa no desenvolvimento e na promogao
do turismo do pafs, da regido ou da localidade (Abdcl-Wahab, 1974:18-9).

A existénciade um érgdo central de turismoe de organizagdes periféricasem
diferentesregides oulocalidades e conselhos oucomitésinterministeriaisdeve servir
para que um suplemente e ajude o outro e ndo para quc eles se sobreponham. O
desenvolvimento do turismo demanda interfaces com outras politicas rccorrentes ¢
complementares, tornando-se necessdrio um intenso trabatho de coordenagio com
outros setores. Portanto, as politicas de turismo devem estar coordenadas com as
demais politicas setoriais afins do pais (Abdel-Wahab, 1992:748). Um outro aspecto
a ser levantado converge para as relagdes entre os atores ptblicos e privados na
formulagdo e implementacdo da politica de turismo.
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A politica nacional de turismo ¢ (ou pelo menos deveria ser) o elo integrador
entre a csfera governamental representada pelos segmentos oficiais do sistcma e 0s
beneficidrios e usudrios dessa politica. No seu interior encontram-sc as diretrizes ou
politicas bdsicas que expressam os caminhos para atingir os objetivos nacionais para
o turismo. O desdobramento dessas politicas bdsicas em programas de execugao,
acompanhados daindica¢dodos projetos, cnvolve os instrumentos do planejamento
necessdrios & implementagdo do setor (Nogueira, 1983:168).

Todavia, o Poder Publico pode desestimular a iniciativa privada ao criar
instrumentos legais sem captar a fundo a esséncia da atividade turistica. Estes
instrumentos, em face da suamultiplicidade, podem criardificuldades operacionais
para as empresas que atuam no turismo. Scndo um setor novo ¢ dindmico, o turismo
precisa ser constantemente analisado e avaliado parareformulag@o de suas politicas
publicas.

O turismo se desenvolve e funciona dentro de uma estrutura legal que pode ser dividida
emduas partes. A primeira é alegislagaodos setores que possuem ummaior trade offcom
o turismo e que normalmente ndo € pensada como tendo resultados turisticos, mas que
afeta inevitavelmente as operagdes nesse setor. A mais comum inclui regulamentagoes
no investimento,comércio,competi¢ao, propriedade, propaganda, prote¢gao ambiental e
uso da terra e varios aspectos do mercado de trabalho, como saldrios minimos, carga
horaria, condigdes de trabalho, oportunidadesiguaise restrigdes aotrabalho estrangeiro,
interferindo, dessa forma, na oferta e prego do trabalho. A segunda parte € a legistagao
turistica stricto sensu - as leis e regulamentos direcionados ao setor e que lidam com a
operagao e gerenciamento de empreendimentos turisticos, como as regulamentagoes no
transporte e operagdes de servigos de viagens, taxas especiais de embarque e desem-
barque de passageiros,incentivosfinanceiros e fiscais, uso e ocupagaodo solo e outros
recursos naturais para desenvolvimento e geragao dedemanda deturismo, entre outros
(Liu, 1994:24).

Dessa forma, € inconcebivel que o setor privado ndo participe desse proces-
so. Existe quantidade considerdvel de dccisdes ptblicas tomadas pelo setor
hoteleiro, de transporte e outros que operacionalizam o setor turistico, em vista
de decisdes ndo tomadas pelo governo e dos vazios da legislacdo (Nogueira,
1983:168-9). H4d um corpo crescente de opinido que sugere que o envolvimento do
setor privado ndo deva ser limitado ao fornecimento dec servigos turisticos, mas
também estarenvolvidocom o planejamento e a formulagdo de politicas de turismo.
A importincia de arranjos envolvendo a comunidade anfitrid em parcerias com 0s
governoslocais em politicas de turismo também tem sidomuitodivulgada (Jenkins,
1994; Long, 1994).

Atualmente, hd umatendénciado Estadoem garantir aregulag@o parafinsde
utilizagdo dos atrativos naturais, culturais, histéricos e outros. A extensdo de tal
controle deveria seracordada entre os interesses turisticos ptiblicos, privados e pelos
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usudrios e beneficidrios dos servigos, para que os conflitos de interesses pudessem
ser atenuados. Torna-se imperativa a participagd@o ativa, consciente, deliberada e
decisiva da comunidade no processo de formulagdo e implementacdo da politica
publica de turismo. Institucionalmente, a comunidade deverd estar representada
pelos lideres das diversas categorias que a compdem, como 0S empresarios,
trabalhadores, autoridades locais, regionais, estaduais, meios de comunicagao,
organizagdes ndo governamentais, entre outros (Nogueira, 1987:52).

Os anos 90 sdo marcados pela emergéncia de termos o turismo verde ou
ecoturismo, turismo responsdvel, solidario, cultural, todos ligados a nogdo de
qualidadedevida,oquerefleteoaumentodo interesse nos impactos ndo econémicos
(ebeneficios)advindos dosetor. Hdumapercepcaoincipientede que a sustentabilidade
do turismo néo se baseia apenas em critérios econdmicos, mas deve também tornar-
se adequado as necessidades das comunidades anfitrias. As politicas de turismo
estdo comecando a se tornar mais sensiveis as necessidades da populacao local e
estdoreconhecendo também que nem todos os tipos de turismo s@o necessariamente
benéficos. Isto significa que, dentro da escala de desenvolvimento turistico de cada
pais, maior énfase estd sendo dada a oferta local de atrativos e roteiros segmentados,
colocando o turista em contato com a natureza e a comunidade local. A idéia de que
oturismo possa simplesmente ser imposto a um pais ouregido ¢ hoje muito rejeitada
em favor de uma abordagem mais equilibrada para as necessidades de visitantes e
anfitrides (Jenkins, 1994:5-6).

Ha um consenso de que um importante papel do governo seja a responsabi-
lidade pela educacdo, conscientizagdo e treinamento em todas as atividades que
envolvamo turismo. Aeducagdo,emtodososniveis,é umaferramentaindispensével
para implementar a consciéncia e a qualificag@o do turismo, aumentando, conse-
qiientemente, a produtividade do setor. Ao assumir a lideranga, o governo poderia
oferecer as facilidades necessdrias para que a profissionalizagdo fosse efetivadaem
cooperagdo com as preocupagdes turisticas jd abordadas.

A'intervencdo do Estado na criagdo e no gerenciamento direto da superestru-
tura turistica tem sido desaprovada por governos em economias de mercado aberto.
A alocagdo de recursos financeiros para o setor de turismo pelo orgamento do
governo tem sido basicamente para infra-estrutura, que € multissetorial em dimen-
sdo, jd que beneficia quase todos os outros setores. De outro modo, despesas diretas
do governo com o turismo tendem a cobrir custeio administrativo, pesquisa e
marketing. Geralmente, as quantias envolvidas sdo muito pequenas em relagio ao
orcamento total do governo e sdo encolhidas pelas alocagdes a outros setores
(Bennett, 1994:34). No entanto, héd vérias formas pelas quais o governo pode
promover investimentos diretamente no turismo.

A estabilidade econdmica € requisito béasico para estimular investimentos e,
paraatrai-lo,é precisoser internacionalmente competitivo (Abdel-Wahab, 1992:751).
Em muitos pafses em desenvolvimento o mercado de capital é pequeno e sua
mobilizagdo € fraca. O recurso financeiro pode estar disponivel, mas ndo ha
mecanismos para inserir o capital de grupos econdmicos dentro de um consdrcio
suficientementegrande para prover empreendimentos turisticos. O capital estrangei-
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CNTur. Por sua vez, o regime juridico do turismo no plano federal se viu contestado
e posteriormente modificado, transformando a EMBRATUR de empresa ptiblica a
autarquia, por conseqiiéncia, alterando sua denominacao para Instituto Brasileiro de
Turismo. Dessa forma, além do acervo documental, as atribui¢des e competéncias
do extinto CNTur sdo transferidos paraa EMBRATUR, que passa a ser vinculada
a Secretaria de Desenvolvimento Regional, com sede e foro no Distrito Federal
(Beni, 1991:95-106; Ferraz, 1992:37-43).

Embora essa iniciativa tenha conferido ao turismo maior centralizagdo na
esferado Poder Piblico, o setor continuava a padecer da falta de institucionalizagdo
de uma politica nacional que integrasse as agdes dos érgdos oficias e da iniciativa
privada. Contudo, esse processo levou a proposi¢do de planos e programas de
privatizagdo e desregulamentacdo do setor, acentuando o prosseguimento de deci-
soes pontuais e isoladas (Beni, 1991:104).

Atéofinal dos anos 80, considerava-se que a melhor forma para organizagao
da politica de turismo no pais seria através do estabelecimento de uma ctipula do
setor, composta pelo Sistema Nacional de Turismo (EMBRATUR, CNTur e o
Ministério da Industria e do Comércio). Esperava-se que essa centralizagdo no
planejamento e coordenagdo, acompanhada da verticalizagdo na execugdo da
politica, dos planos, programas e projetos trouxesse maior eficiéncia na utilizagéo
dos recursos, delimitacdo das dreas de subordinag@o ao érgdo central e, por fim,
redugdodosconflitosnos processos decisdrios. Entretanto, as decisdes que norteavam
a politica nacional de turismo eram tomadas dentrode uma estrutura organizacional
com auséncia de representatividade, jd que a iniciativa privada era minoria e as
diretrizes tracadas sem a participa¢do dos representantes dos governos estaduais e
municipais, bem como dos usudrios e beneficidrios dessa politica (Nogueira,
1992:103-4).

A verticalizag@o da politica nacional de turismo, orientada sob a égide da
hierarquizagdo, centralizagdo e subordinagdo ao Sistema Nacional de Turismo,
produziu a¢des paralelase desconexas, ndo integralizando em suabase uma politica,
um programa ou plano que definisse pardmetros para a execugdo de agdes
planejadas e associadas. As determinagdes em relacdo as prioridades do turismo
eram feitas por

uma tecnoburocracia através de memorandos e minutas de projetos de lei que definiam

todos os planos e programas, a concessao do financiamento estatal e dos incentivos
fiscais, colocandoa atividadeturisticad mercé dos interesses organizacionaise pessoais
dos formutadores (Nogueira, 1992:105-6).

Desse modo, a articulagdo entre os diversos agentes intervenientes do
processo de desenvolvimento da atividade turistica eram descoordenadas ou
inexistentes, acentuando as dificuldades de conciliagdo entre o plano institucional e
o modelo de gestdo com o processo normativo do turismo.

Conforme o resultado da pesquisa realizada em 1991 pelo professor Mario
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Beni sobre o desempenho operacional do Sistema Nacional de Turismo, as princi-
pais dificuldades conjuntas das institui¢des ptiblicas na ordenagdo e promogdo do
setorconcentram-se naindefini¢do de umapoliticanacional de turismo que normatize
a sua ordem institucional e gestdo, caracterizada como um dos maiores entraves a
defini¢do de planos e programas de a¢do no ambito das organizagdes. Outras
dificuldades constatadas foram a falta de integragdo e coordenacdo entre os organis-
mos oficiais de turismo em todos os niveis, ainexisténcia de uma acdo intersetorial
no desenvolvimento do turismo e a acentuada modificag@o no processo diretivo em
cadamudancade governo, acarretando descontinuidade administrativa e indefini¢cao
de prioridades politicas para o setor. Foram apontadas também a caréncia de méao-
de-obra qualificada e especializada, com a conseqiiente auséncia de pesquisas
cientificas necessdrias ao conhecimento do fenémeno turistico, bem como aescassez
de recursos financeiros para o exercicio de uma administragdo publica mais
profissional, o que reflete de maneira negativa sobre o grau de motivagdo de todos
os niveis funcionais do setor (Beni, 1991:161-99). Denota-se, portanto, que esse
conjunto de condigdes e situagdes constituem os empecilhos que emperram e
desagregam o pleno funcionamento do processo de desenvolvimento do turismo.

Em 1994, apdés o tempestuoso governo Collor e o longo periodo de
verticalizagdo ao qual foi submetida a politica de turismo no Brasil, o entdo
presidente Itamar Franco inicia o processo de constru¢ao de uma diretriz nacional
paraa politica de turismo no pais. Nessa oportunidade, é instituido o Plano Nacional
de Municipalizag¢@o do Turismo (PNMT), instrumento legal e referencial para todos
0s segmentos que atuam com O turismo no pais e que tem como publico-alvo o
municipio. Como num efeito domind, o turismo municipal influi sobre o desempe-
nho do turismo estadual, que por sua vez determina a eficdcia do turismo nacional
e a conseqiiente competitividade internacional do produto turistico brasileiro,
através da busca da qualidade na prestagdo de servicos e no correto gerenciamento
dos recursos naturais e culturais por parte de todos os atores envolvidos neste
processo, quer sejam eles publicos ou privados.

Com esse enfoque, inicia-se a horizontalizagdo das diretrizes e agdes para a
politicade turismo no Brasil, tendo como referénciaaintegragdo de todos os atores
intervenientes no setor e agindo na base, que é o municipio. Como atividade que
se desenvolve gragas aos atrativos localizados, utilizando servigos e gerando
impostos primordialmente municipais, nada mais adequado que concentrar os
processos de planejamento e de gerenciamento no municipio, procurando desenvol-
ver ao mdximo acomunidade local, vinculando-a aos projetos a serem implantados.
Nesse sentido, amunicipalizag¢@o do turismo tem como objetivo produzir beneficios
sociais, culturais, econdmicos e ambientais, dentro de um contexto planejado nos
niveis local, estadual, regional, nacional e até internacional, gerido com a participa-
¢do e envolvimento da populag@o residente nos municipios, de modo a conciliar a
coordenagdo de agdes segmentadas com a eliminagdo de a¢des paralelas no desen-
volvimento do turismo (EMBRATUR, 1997).

Dentro dessa perspectiva, ressalta-se que o governo do Presidente Fernando
Henrique Cardoso d4 prosseguimento ao processo de horizontalizagdo da politicae
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seus programas e projetos envolvendo o turismo, afastando o risco da interrupgao
desses procedimentos em sua fase de implanta¢do. Com isso, a EMBRATUR vem
se reestruturando a partir da descentraliza¢do na gestdo turistica, através do projeto
de fortalecimento dos drgdos estaduais e municipais de turismo, buscando a
reconversdo da agdo fiscalizadora em uma atividade orientadora aos empresdarios e
preventivade infra¢des. No nivel da execug@o, a orientagdoreferencial é para o setor
privado, resguardando os programas especificos e a capacidade de iniciativa das
comunidades, respeitando as peculiaridades municipais, regionais e estaduais (Mi-
nistério da Industria, do Comércio..., 1995).

A relagdo entre Unido e Estados envolvendo o setor se d4, principalmente,
através da delegagdo de competéncias da EMBRATUR aos érgdos oficiais de
turismo, para a execucio de atribui¢des no ambito de cada unidade da federagao,
incrementando a assisténciatécnicaaesses organismos. O papel do Estado junto aos
municipios é semelhante ao desenvolvido pela EMBRATUR junto aos Estados, ou
seja, é importante que haja uma politica estadual sélida que possa dotar os
municipios de condi¢des técnicas e organizacionais para promover o desenvolvi-
mento de sua atividade turfstica.

Com o propésito de incentivar os municipios a adotarem suas préprias
politicas, é necessdrio adequar a politica estadual as suas potencialidades locais,
cabendo ao Estado propiciar oportunidades para o engajamento dos municipios no
PNMT. Com efeito, possibilita-se o desenvolvimento de politicas regionais de
turismo, baseadas na integragdo de destinos ou circuitos turisticos, formando assim
consdrcios intermunicipais de turismo.

Dessa forma, o Poder Publico pode e deve viabilizar outras formas de
incentivo, como a redugdo de impostos para novos empreendimentos no setor,
isencdo tempordriade obrigagdes fiscais, empenho de um percentual da arrecadag@o
parainvestimentosno setor turistico, entre outros. Nessa perspectiva, o financiamen-
to e investimento da politica de turismo no Brasil precisa deixar de privilegiar o
grande investidor e levar em consideragdo também o micro, pequeno e médio
investidor local, para que sejam assegurados os beneficios do turismo para a
comunidade anfitrid. O modelodas grandes construgdes e complexos turisticos, que
assolam omeio ambiente e atraem turistas que ndo consomem a cultura e os produtos
locais, estd fadado a extingéo.

Consideracoes Finais

A obtengdo de uma politica integrada do turismo no ambito federal, estadual
e municipal deve ser matéria de responsabilidade de todo o segmento do turismo,
quer seja publico ou privado. Assim, a politica nacional de turismo terd sua
efetividade e legitimidade ampliadanamedidaem que forapoiadanamaislargabase
representativa dos interesses da sociedade, garantindo seu desenvolvimento e
minimizandoseus efeitos perversos. Alémdaparticipa¢do do Estado, ¢ fundamental
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que haja o envolvimento dos usuér.ios e beneficizirios do setor na produgéo e
avaliagdo de politicas puiblicas de turismo (Pereira, 1999b).

O Estado vinha atuando no turismo de forma direta como financiador
“‘empreendedor”, passando, pau
atividades sob sua responsabilidade direta e a propor politicas de corte mais
regulatdrio e descentralizador. Hoje o cendrio € de um Estado que estd redefinindo
seu papel, tentando agir mais comore -
elemento central investimentos gerais e de infra-estrutura somente com recursos
publicos é uma prética em desuso.

Atualmente, encontra-se em andamento um processo que pretende ajustar e
adequar o setoratravés de politicas regulatdrias, aspecto esse em que, de forrpa geral,
o Estado brasileiro foi sempre muito frégil. Essa dificuldade pode se justificar, em
parte, pelo fato de ser muito dificil o Estado operar junto a ?nicigti\'fa privada e,
portanto, se autoregular. Somente agoranosanos 90 é que tem sido efetlvado,_d.entro
dareforma do Estado, seu papel de regulador (Dinize Azevedo, 1997). A fragilidade
na regulagdo pode ser apontada, inclusive, como uma das falhas estruturais dos
paises em desenvolvimento.

O fato é que o esgotamento do modelo de Estado desenvolvimentista nos
anos 80 foi sentido muito mais rapidamente no turismo do que em outros setores.
Enquanto o processo de privatizagdo dos setores de siderurgia, energia, telecomu-
nicagdo e outros aconteceram jd nos anos 90, ainda na década de 80, boa parte dos
Estados brasileiros e a unido comegaram a vender ou arrendar seus hotéis, compa-
nhias aéreas, etc. Mesmo com dificuldades instrumentais para privatizar, a idéia de
que a operacionalizagdo de um setor poderia caber eminentemente a iniciativa
privada ficou clara mais cedo no turismo do que em outros setores. Tanto que ndo
houve resisténcia alguma as tentativas de privatizagdo dos equipamentos turisticos
do Estado. Tais agdes podem nao ter alcangado os resultados esperados, mas devido
a outros fatores, como o processo com que foram conduzidas e por problemas
institucionais.

O processo de reforma do Estado tem perpassado pelo turismo de uma forma
diferente e especifica. Ndo se tem noticia de outro setor em que essa transformagao
tenha passado tdo desapercebido pela opinido publica. Diferente dos demais setores
que enfrentaram essa experiéncia da privatizagdo, no turismo, apesar do governo
ainda n@o ter conseguido avangar muito, a decisdo em favor de privatizar ocorreu
sem nenhum tipo de manifestagdo publica contrdria. Nesse sentido, é importante
ressaltar, mais uma vez, que a decisdo de privatizar ocorreu no turismo antes daonda
da reforma do Estado nos anos 90. Portanto, hd nesse setor um ambiente mais
tavordvel para o consenso em relagdo a sua privatiza¢do, jd que nio incita nenhum
debate ptiblico ou movimento popular contrério.

Enfim, o Estado deve optar por um menor controle operacional em troca de
maior poder sobre a regulagdo, as metas e os resultados no turismo, cedendo parte
de seu poder operativo a iniciativa privada e a comunidade. Todavia, ainda €&
necessdrio avangar em muitos procedimentos politicos, institucionais e normativos
paraconvergirasacdese diretrizes paraosetor, nabuscade umagestao horizontalizada
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e integrada com a base de sustentag@o do turismo que é o municipio. O desafio pode
ser traduzido na busca de uma forma de conciliar as dimensdes normativas ¢
institucionais do turismo com a gestdo da politica, de modo que haja melhor
distribuigiio dos beneficios sociais, econdmicos, politicos, entre outros, aumentando
a qualidade dos servigos ¢ o bem-estar dos visitantes e da comunidade anfitria.
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