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RESUMO: Discute a trajetdria do planejamento, desde a
sua utilizagiio pelos drgios governamentais, como instru-
mento médximo de condugiio politica centralizada, até a
sua utilizag@io pelos 6rgilos estaduais e municipais, como
proposta de atuaciio governamental mais descentralizada
e participativa. Para o periodo proposto, as décadas de
1950 a 1990, as andlises da Politica de Megaprojetos e do
Programa Nacional de Municipalizagio do Turismo
(PNMT) siio exemplos de atuagdes governamentais que
refletem tais mudangas no processo de planejamento.
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ABSTRACT: This paper discusses about the trajectory of
planning, which entails from its use by the government
organisations as the maximal instrument of a centralised
political conduction, to its use by the state and municipal
organizations as a proposal for a more decentralised and
participative governmental action.

Forthetime proposed, the decades from 1950to 1998, the
analysisofthe “Megaproject Policies” and the “Progra-
ma Nacional de Municipaliza¢do do Turismo” — PNMT
(National Programme for Local Tourism Development)
are examples of governmental actions which reflect those
changes in the planning process.
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Introducdo

A partir da década de 1950 a prdtica do planejamento é utilizada pelo Estado
como forma de condugio politica para implementar suas politicas. O planejamento
era pautado pelaracionalidade e funcionalidade, que constituiam a base tedrica para
legitimar a atuagio intervencionista na sociedade, tendo no isolamento das institui-
¢des, através do insulamento burocrdtico®, o corpo técnico e racional que faria isso
possivel (Nunes, 1997).

Porém cssa forma de condugdo politica cntra em colapso no periodo da
transi¢io democrdtica, abrindoespago paranovas formas de condugio que incluem
outros atores, que antes nio aparcciam, como os municipios. A condugdo politica
passaa ser percebida como um processo de fazer-politica, para contornar a falta de
legitimidade que as institui¢des estatais comegaram a projetar na sociedade, em
fun¢do da nfo-implementacio de suas politicas.

Neste contexto, faz-se um paralelo com o planejamento do turismo que,
ditado por 6rgdos “insulados” como a Embratur, pouco sucessoteve naestruturagio
da atividade turfstica. A ndo-realizagio do planejamento centralizado do turismo,
como, por exemplo, o concebido por essas instituigdes, s6 contribuiu para o
descrédito do trade turisticolocal nas instituigdes responsdveis pelaimplementagdo
de planos e programas posteriores.

Ap6s o perfodo da transigdo, a partir da década de 1990, esses mesmos
orgdos,em funcdo dacrise do governo federal, comecam a passar aresponsabilidade
sobre o desenvolvimento do turismo para a agenda dos governos locais. A tdnicado
discurso propalado por essas institui¢des enfatiza a necessidade da co-responsabi-
lidade entre governo, empresdrios, comunidade e outras organizagdes para o
crescimento da atividade.

O retrato dessa trajetdria pode ser percebido através da atuagdo governamen-
tal refletido na politica de megaprojetos turisticos para a regido Nordeste ¢ pelo
Programa Nacional de Municipalizagdo do Turismo (PNMT). A primeira é carac-
terizada pela atuagio centralizada do Estado, desde a sua idealizag@o até o seu
financiamento. E o segundo defende, claramente, as propostas de um planejamento
mais descentralizado e participativo, baseado, fundamentalmente, na nogdo de
parcerias com outros agentes sociais para a sua implementagdo.

——

3. Nunes assim define insulamento burocritico “o processo de protegio do niicleo técnico do Estado contra a
interferéncia oriunda do piiblicoou de outras organizagdes intermedidrias. (...). Significaaredugiio doescopo daarena
em que interesses ¢ demandas populares podem desempenhar um papel” (Nunes, 1997: 34).



68 Ana Valéria Endres

Planejamento nas décadas de 1950 a 1970:
cardter centralizador

Foi a partir da década de 1950 que o planejamento comegou a ser utilizado
pelo Estado como um instrumento de condugio politicano pais (Lafer, B. M., 1975).
Aplicado a esfera do poder piiblico, o planejamento ¢ definido

como uma técnica de tomada de decisdo que enfatiza a escolha de objetivos explicitos e
determina os meios mais apropriados para a sua execu¢ao, a fim de que as decisdes
tomadas possam ser adequadas aos objetivos da populagado e legitimar programas
efetivos para a sua realizagao (Rattner, 1979: 8).

O planejamento, como forma de condugio politica da sociedade, foi consi-
derado um fato inquestiondvel, principalmente na década de 1960, quando a teoria
de sistemas defendida por Parson, e especificamente por Easton, para o sistema
politico, comega a ser mais divulgada. Combase na andlise do sistema politicocomo
um subsistema da sociedade, a politica ¢ interpretada como um sistema aberto que
reage conforme o seu meio, podendo influencid-lo e controld-lo®.

Conforme o modelo cibernético de Easton, esse processo ¢ realizado pela
soma do feedback (reagdes), dos inputs (entradas, demandas) do sistema politicoe
amodificagdo domeio através dos outputs (saidas, decisdes). No processamento dos
inputs, as autoridades politicas t€m a fun¢@o especifica de ordend-las e escolhé-las,
legitimando ao sistema politico a producdo e a imposi¢do de decisdes com
obrigatoriedade para toda a sociedade (Senghaas, 1974).

Aaceitagdodesse modelo pelaestruturaestatal brasileira, que aparentemente
oferecia visdo prdtica e objetiva da realidade, foi facilitada pela adesido dos
tecnocratas que buscavam atuar dentro de umaestabilidade e através da manutengio
dos padrdes de operacionalidade do conjunto. E sobesse aspecto de neutralidade que
a burocracia estatal, cada vez mais poderosa nas décadas de 1960 e 1970, passa a
fundamentar suas a¢des em fungio dessa teoria, para justificar a crescente interven-
¢do na vida econdmica, social e cultural do pafs, através do planejamento estatal
(Rattner, 1979).

Dessaforma, o planejamento, sob as mascaras da eficiéncia edaracionalidade
dos planos, revela-se um instrumento politico de intervengdo. Mesmo que 0s
planejadores utilizem sua capacidade técnica para buscar solu¢oes de interesse da
coletividade, hd a improbabilidade de que isso aconteg¢a pela impossibilidade de
separar as “‘decisdes” e ““fatos” de valoresdos grupos de interesse e de pressio. A esse
respeito, Rattner esclarece:

4. Dentro da histdria da teoria dos sistemas, as abordagens de Easton fazem parte do segundo ciclo paradigmatico da
teoria, no qual prevaleceu como distingdo fundamentalsobre a diferenga sistema aberto/fechado, em substituigio a
distingdo parte/todo, que caracterizou o inicio da teoria dos sistemas.
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Uma andlise mais critica da teoria e da pratica sistémicas revela claramente a presen¢a
de juizos de valor no desenho e na formulagdo dos “sistemas”, ndo se processando a
selegdo dos valores dos critérios “cientificos”, apesar de toda aretdrica sobre “eficiéncia”.
Em conseqtiéncia os objetivos dos sistemas sao derivados dos interesses das autarida-
des especificas que, geralmente, desconhecem ounao consideram a problematica social
(Rattner, 1979: 135).

Subjugado a essa légica, o planejamento como processo de racionalizagio
das decisdes do Estado, de forma a se antecipar aos obstdculos para obter melhores
solugdes alternativas para os seus problemas, revela-se como técnica burocrdtica
largamente utilizada pelo Estado para “solucionar” problemas.

Ao analisar o planejamentono Brasil, Lafer, C. (1975) explicita melhor o que
seria a impossibilidade de separar as “decisdes” e “fatos” racionais de valores dos
grupos de interesse e de pressdo no processo do planejamento. Para facilitar sua
andlise, ele divide o planejamento em trés fases: a decisdo de planejar, o plano’ em
si e a sua implementagio.

Para o autor, o plano em si € a tnica fase do planejamento que pode ser
analisada de acordo com o ponto de vista eminentemente técnico, no qual se pode
atestar ou ndo a sua consisténcia interna e a compatibilidade de seus objetivos. E
através da visibilidade dos documentos escritos — 0s planos — ¢ de sua posterior
implementagio que a atuagdo do Estado é percebida pelos atores sociais. Porém, essa
percepcdo diz respeito mais as possibilidades e instrumentos técnicos para a
realizagdo desses planos do que as vicissitudes politicas que norteiam o processo de
planejamento e que se percebem nas outras fases do processo.

A primeira e a terceira fase diferem da segunda por serem essencialmente
politicas, visto que a decisio de planejar

& uma tentativa de alocar explicitamente recursos e, implicitamente valores, através do
planejamento(...) e aimplementagdodo plano é, pois, umaforma de se aferiro quantoda
tentativa de alocar recursos e valores se efetivou(Lafer, C. 1975: 30).

Em outras palavras, as decisdes de optar pelo planejamento de determinados
temas ou setores estardo de acordo com o contexto das caracteristicas do sistema
politico brasileiro, e o ato da implementagdo ¢ a relag@o entre a politica e a
administragio.

Corroborando essa andlise, Lafer, B. M. (1975) alega que o fracasso ou o
sucesso do planejamento estd ligado & exclus@o de varidveis importantes que ndo
estdoinclufdas dentre as varidveis consideradas relevantes para explicar determina-

e

S. Coloca-se plano como uma forma genéricade denominar o documento, ndo sendo exclufdos os documentos definidos
como politicas, programas e projetos.
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da situag@o. Isso porque o planejamento pressupde que seja possivel prever a
realidade e, portanto, mudi-la, através da racionalidade de ac¢io em funcio dessas
varidveis. As organiza¢des administrativa ¢ burocrdtica, as formas de vincular o
plano a sua execugdo, a influéncia das institui¢des vigentes e do quadro politico do
momento sdo exemplos de varidveis que foram desprezadas pelo processo de
planejamento.

De forma mais direta, a principal deficiéncia dos planos talvez sc deva,
segundo a autora,

a fatores em geral ndo passiveis de inclusdo como o que costumamos chamar de
irracional oualeatdrio, [tais como] acoesaopoliticaemtornodoplano, acoincidéncia entre
objetivos dos membros da coletividade, a ligagdo entre estrutura politica e eficacia do
sistema, a consciéncia da necessidade de mudanga e a vontade de levar a frente um
programa, essas sao varidveis que escapam ao controle e a atuagao (Lafer, B.M.,
1975:27).

O ndo-questionamento desses fatores dentro do processo de planejamento
demonstra, quando confrontados com a realidade social, a improbabilidade de
condugio politica do Estado através do planejamento centralizado. Né@o se pode
deixardelado o cardterideolégico, inerentc as prdticas politicas e administrativas,
diante do planejamento, quer seja nadefini¢do do que seja problema para o governo,
quer seja na apresentagdo de solugdes, sob a forma de planos e projetos (Rattner,
1979).

Asvaridveis, definidas anteriormente, foramdesconsideradas no processode
planejamento, em fung¢do da prépria l6gica que a atuacgio estatal centralizada
defendia. Pois, nesse perfodo, a nogdo é de que o Estado controla e planeja a
sociedade, define os rumos do desenvolvimento e, principalmente, detém o poder
politico.

Em sintese, a decisdo e a implementagdo dos planos sdo acontecimentos
essencialmente politicos. No que dizrespeito, especificamente, as politicas voltadas
para o setor turistico, essas também nio fugiram a regra estabelecida pelo processo
de planejamento anteriormente visto.

Varidveis pouco analisadas dentro do planejamento do setor turistico, como
prioridades e descontinuidades governamentais, comprometimentos e comodismos
politicos, estrutura das administragdes locais, demonstram perigo a capacidade de
a¢dodo Estado, via condugio politica defendida nas décadas passadas, e que ainda
seencontram enraizadas dentro das suas estruturas.

Asinstitui¢desestatais que atuamno setor turisticorepresentaram,nadécada
de 1970, o corpo técnico, especializado, racional e eficiente que, através da
elaboragdo de planos e programas, controlavam os rumos do setor. Porém, essa
atuagdo centralizada, definida do topo para a base, reduziu as possibilidades de se
alcangar os meios politicos e institucionais para implementar politicas, como a
chamada Politica de Megaprojetos.
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Essa politica, ao contrdrio de programas governamentais como o Prodetur e
PNMT, ndo se constitui como diploma legal, pois € caracterizada por um conjunto
de agdes semelhantes praticadas por cinco dos nove estados nordestinos a partir do
final da década de 1970. Esses estados tinham como objetivo desenvolver o turismo
na regifo por meio da implementagio de megaempreendimentos turisticos ou, de
forma mais especifica, megaprojetos hoteleiros em seus territérios.

A Politica de Megaprojetos® surgiu em um periodo onde havia clara dispo-
si¢do do governo federal em financiar obras de grande porte. A importancia desse
exemplo reporta-se ao fato dessa politica ter como principal caracteristica o Estado
atuar como idealizador, empreendedor’ e financiador® de tais empreendimentos.

No que diz respeito ao megaprojeto paraibano, por exemplo, apesar de ter
sido iniciado no final da década de 1980, este apresenta, em esséncia, o0 modo de
condug¢dopolitica caracteristicadas décadasanteriores. Comegoua serimplementado
em 1989 e sua conclusio era prevista para o ano de 2015, entretanto, o que hoje se
vislumbra é uma drea abandonada.

Apesar de ndo ter sido implantado, as repercussdes de outros megaprojetos
realizados, como o Via Costeira / Parque das Dunas em Natal (RN), colocam em
divida as benesses desse tipo de empreendimento como fator de desenvolvimento
local. Além da nd@o participagdo do resto da sociedade no seu processo de
implementagdo, esse tipo de empreendimento contribui, expressivamente, para o
desprivilegio das dreas interioranas.

Planejamento nas décadas de 1980 e 1990: énfase na
participacdo

O periodo da transi¢iio politica vivida pelo pafs’ combina uma gama de
fatores,comoascrisesecondmica,fiscal e politica,que ndo cabem seranalisadas aqui.

6. Segundo Cruz (2000) sdo caracteristicas dos megaprojetos turisticos: a priorizagdo da infra-estrutura hoteleira ante
outros equipamentos infra-estruturais turisticos; a ocupagdo de extensos trechos da costa, muitas vezes privatizados;
o discurso preservacionista; a captagio de demanda turfstica internacional; e atende a um modelo europeu de
urbanizag@o turistica, geralmente, estranho aos padrdes urbanisticos do local.

7. Asinstituigdes governamentais envolvidas no inicialmente denominado Projeto Cabo Branco s@o, no ambito federal,
a Embratur, a extinta Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sedene), Banco Nacional de Desenvolvi-
mento Econdmicoe Social (BNDES), o Banco do Nordeste; no ambitoestadual, a Secretaria da Inddstria, Comércio,
Turismo, Ciénciae Tecnologia (SICTCT), Companhia de Industrializagdo do Estado da Paraiba (CINEP) e Empresa
Paraibana de Turismo S/A (PBTUR).

8. Os incentivos fiscais e financiamentos eram obtidos por meio do Fundo de Investimento do Nordeste (FINOR), do
Programa Nordeste Competitivo (PNC), do Fundo Constitucional de IFinanciamento do Nordeste (I'NE) e Programa
de Apoio ao Turismo Regional (PROATUR). (Governo do Estado da Paraiba, 1996).

9. José Lufs Fiori define o inicio do periodo de transi¢iio a partir de 1981, quando, por diversos fatores, hd ““um declinio
da coesilo interna do regime e uma perda progressiva de sua capacidade de enfrentar os conflitos e gerar a crise que
se avolumava ano apés ano” (Fiori, 1990: 137).
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Esse contextoinfluenciou aformadecondugio politicaem ummomento de transigio
de um Estado autoritdrio para um Estado democrético e o novo papel de suas
instituicdes.

Naandlise de O’Donnell (1991), para a constru¢io de um Estado capitalista
democrdtico institucionalizado, a transi¢do para umademocracia que seja represen-
tativa deve passar pelo sucesso ou fracasso na construgdo de um conjunto de
instituigdes democrdticas que se tornem importantes pontos decisérios no fluxo do
poder politico mediante a implementag@o de suas politicas. Para que essas politicas
sejam estabelecidas e implementadas, os érgdos estatais devem dar importincia ao
que desempenham e devem ser capazes de canalizar informagdes complexas para a
definigdo e implementagdo de politicas de interesse publico, através de negocia¢des
com vdrios segmentos e atores privados da sociedade (O’Donnell, 1991). Esses sdo
os requisitos para a construgdo de instituigdes governamentais que tenham uma
atuacdo,realmente, democrdtica.

Porém, na histéria das mudancgasocorridas no cendrio politico do Brasil, nas
ultimas décadas, houve poucas mudangas que possibilitem um Estado democritico,
como o concebido peloautor. Emnosso pais, as institui¢des governamentais, mesmo
mediante a sua necessdria reformulagdo em fungio das novas demandas provindas
daabertura politicainiciadanadécadade 1980, poucoconseguirammodificar-se para
atender as expectativas projetadas para esse periodo.

No Brasil, a base das reformas € o discurso de descentralizag@o do poder do
governo federal, como condi¢do da prépria democracia. Assim, a descentraliza¢do
foi ganhando espago no processo de redemocratizacio do pais, tendo sido incorpo-
rada asagendas governamentais desde oiniciodo processo eleitoral de 1982 (Inojoza
eJunqueira, 1990).

Entram no cendrio nacional, principalmente, os governos municipais como
novos atores no processo de implementar determinadas politicas, ainda elaboradas
econcebidas no dmbito federal. A propostadedescentralizagdiodemocritica, que seja
aomesmotempoadministrativa, politicae financeira(Tobar,1991),sofre graduagdes
diferentes quando colocada em prdtica: tem-se a descentraliza¢iio administrativa,
pouco financeira e quase nada politica. Entretanto, a autonomia dos Estados e
municipios € conquistada e ganha novos e maiores espagos no quadro politico do
pais.

Essa transferéncia de responsabilidades aos municipios € justificada pela
necessidade de atuagdes politicas mais integradas para solucionar demandas. A
estratégia do planejamento € sair da dependéncia de especialistas e técnicos
encasteladosemalgumas institui¢des paraserutilizada por vdrias outrasinstituigcdes.

Nesse contexto, onde ficam asinstitui¢desinsuladas de onde o planejamento
eraconcebido? Muitas dessas institui¢des, perderam sua for¢a ou foramextintas. No
que dizrespeito ao setor turistico, institui¢des, como a Embratur, permanecem ainda
como responsdveis em ditar as politicas de turismo. Entretanto, agora, exige-se das
instituig™ ‘
das politicas elaboradas.
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PNMT como Instrumento Alternativo de Planejamento

Paralelamente a discussdo anterior, vé-se que a distinciaentre a decisdo dc
planejar determinado setor — no caso o de turismo —, de elaborar o documento em si
edeimplementd-lo € muito grande. No que dizrespeito as politicas de megaprojetos,
a decisio de planejar foi tomada, os projetos foram elaborados, porém analisando,
especificamente, o projeto Cabo Branco'?, a sua implementag@o deixou a desejar.

Nessc caso, o planejamento centralizado ndo conseguiu abarcar a complexi-
dade de fatores que o turismo envolve. Pois, além de ndo prever dentro do seu
processo de planejamento os fatores aleatdrios, como a coesdo politica em torno do
projeto, a participagdo dos membros da coletividade, as descontinuidades governa-
mentais e o comprometimento politico, também reduziu a atividade turistica a seu
aspecto econdmico e pouca importincia deu a seus efeitos sociais, culturais e
principalmente ambientais.

Nahistéria da atuagio estatal dentro do setor turistico, no que diz respeito a
implementagdo de politicas, este e suas gestdes tém atuado, fundamentalmente, no
melhoramento da infra-estrutura bdsica, como saide, saneamento, abertura de
estradas, construgdode portos e iluminagdo. Sdo fatores importantes para o turismo,
mas que ndo refletem necessidades especificas da atividade turistica. Além disso,
oferece, como elemento principal de intervengo, facilidades para grupos empresa-
riais, como incentivos fiscais paraainstalagdo de empreendimentos turisticos a que
a maioria da populagdo ndo tem acesso (Paiva, 1995).

O caridter de suas politicas, assim definido, vai ao encontro da proposta do
turismo como atividade econdmica que se preocupa somente com a reprodugio de
capital gerado pelo efeito multiplicador que desencadeia'’. Deixa, portanto, a
desejar no que tange as relagdes que a atividade projeta no meio sociocultural e no
meio ambiente natural, como a elevagdo do nivel de renda da populagio local,
mudancas de hdbitos de recrcagdo e lazer da populagdo residente, destruigdo ou
preservagdo de valores locais tradicionais e manifestacdes culturais, impactos no
meio ambiente e outras conseqliéncias (Figueredo, 1999).

A partir dessas vdrias relagdes, atribui-se ao turismo o cardter de fendmeno,
na medida em que reflete dentro da sociedade conseqiiéncias sociais, culturais,
ecoldgicas e econdmicas. Esse é um desafio para o Estado que, com a crescente
expansdo desse setor, deve procurar instrumentar-se para atender a essa complexi-
dade.

Entretanto, pode-se perceber que, desde o inicio datransigdo democrdtica, os
instrumentos do Estado sofreram lentamodificagdo em contraste com o meio social.

A modificac¢do seddnorepasse do que antes seexigiado governo federal para
os governos estadual e municipal. Nessa linha de raciocinio, Provinciali (1998)
define o que cabe aos dérgios de turismo:

———— oesestaduais emunicipais a presengacada vez mais forte paraa implementagic

10. Nome dado ao megaprojeto par‘:nib:mo.
11. Sobre as discussdes relativas ao efeito multiplicador na América Latina, ver Barreto (1996).
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Estabelecer parametros de ocupagao determinando os limites da capacidade de utiliza-
¢aodosespagos e dos recursos; acompanhare avaliaros diversos aspectos dademanda
atual efutura;planejaro escopodas facilidades e equipamentos a seremimplantados nos
espagos naturais; e integrar os planos de desenvolvimento turistico aos programas
sociais, econdmicos e fisicos (Provinciali, 1998: 23).

Naatual circunstincia, a possibilidade deque isso venha a serdesempenhado
de maneira eficaz, passa pela manutengdo de um comportamento baseado no
comprometimento dos vdrios atores, tanto os presentes no ambito governamental
como aqueles representantes de setores privados e da sociedade civil, que detém
alguma parcela de participa¢do no processo politico.

A necessidade do comprometimento baseia-se na atitude de levar adiante os
objetivos e metas levantadas no inicio do processo politico. De maneira que os
anseios da sociedade sdo detectados e colocados na pauta de discussdo até sua
implementagdo final, desvinculado do perfodo temporal estabelecido pelo sistema
politico.

Essa é a proposta contida no PNMT. Scus objetivos principais sdo: dotar os
municipiosbrasileiros com potencial turistico de condi¢des técnicas e organizacionais
para promover o desenvolvimento da atividade turfstica e, principalmente, descen-
tralizar as a¢des de planejamento, motivando o municipio como um todo, transmi-
tindo as técnicas do planejamento turistico, de forma a elaborarem seus préprios
planos de desenvolvimento.

No PNMT,

oprocesso de planejamento, decisdo e implantagao de um cenario favoravel ao desen-
volvimentodoturismodeve estarmais préximo possivel das comunidades que diretamen-
te dele se beneficiam, para que através da participagao e co-responsabilidade possam
assegurar a perenidade de suas inumeras vantagens sociais, econémicas e ambientais
(Brasil, 1994: 20).

Segundoa Embratur, a transferéncia deresponsabilidade do planejamentoda
atividade turisticado Estado para a esferamunicipal tem como vantagemestreitaros
lagos entre a populagdo e o planejamento. Afinal,

sao os municipes que conhecem as potencialidades de seu municipio e, portanto, sao
responsaveis pelo planejamento do turismo de sua cidade (Brasil, 1994: 18).

Paracumprir essa proposta, o programautiliza-se deumaestruturalocalizada
nos trés niveis estatais, além de uma equipe técnica operacional formada nesses
niveis, conforme figura 1 e 2.
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COMITE EXECUTIVO NACIONAL
COORDENACAOQ GERAL DO
PNMT(EMBRATUR)

COMITEESTADUALDO PNMT
COORDENACAQ ESTADUAL DO PNMT

CONSELHOMUNICIPALDO
TURISMO EFUNDO MUNICIPAL

FIGURA 1 — ESTRUTURA DO PNMT NOS TRES NIVEIS ESTATAIS

LYIPI.I“ DOHES MRCIGNAIS

Rev

PLANOS DE DESENVOLVIMENTO DE TURISMO SUSTENTAVEL LOCAL OU ESTADUAL
Fonte: (OMT) 1994.

FIGURA 2 — SEQUENCIA DO TREINAMENTO DE AGENTES E MONITORES

Essa nova orientagdo faz dos 6rgdos estaduais e municipais os grandes
responsaveis pela adaptagdo dessas politicas as necessidades locais, culminando
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com a realizagdo, ou nido, das metas propostas pelos érgdos de atuagio federal e
regional. Delineia-se, assim, a descentralizagdo politica e administrativa, em que se
repassa aos outros niveis estatais a decisdo de seguirem ou ndo determinadas
orientagoes.

Porém, mesmo sendo esse o discurso do governo, permanece subjacente a
esse programa uma estrutura hierarquizada, de sorte que, quando aceito pelo Estado
ou municipio, deve ser seguido de acordo com o que € imposto pelo poder central.

Exemplo dessa situagdo é o PNMT que, apesar de pregar uma proposta
descentralizadora por meio da municipalizag¢do, tem uma estrutura basicamente
hierdrquica para a sua implementagio, como pode ser observado na figura 1. Apesar
decontar comérgdos nos trés niveis de poder que ndo possuema hierarquia politico-
administrativaentre si, aimplementag¢io do programadepende da subordinagdo dos
orgidos as decisdes estabelecidas nos niveis federal e estadual. O programa sé se
viabiliza com o sujei¢@o dos organismos hierarquicamente inferiores as normas da
Embratur.

Na implementag¢do de politicas, a utiliza¢do dessas organizag¢des burocriti-
cas, somente como instrumento executor de programas definidos em outras escalas,
pode atrapalhar a continuidade dos mesmos. Em primeiro lugar, porque sdo 6rgios
que trabalham e desenvolvem tarefas que geralmente visam como resultado ao
atendimento de interesses proprios do governo que representam. Desse modo, a
decisdo de implementar nio cabe mais ao Ambito onde os planos foram elaborados,
mas ao de organismos que estdo inseridos em Estados e municipios que possuem
dindmicas politicas particulares e que defendem interesses préprios. E segundo
lugar, porque essas organizagdes locais podem encontrar-se em situagdes desfavo-
rdveis, em termos de recursos, para levar adiante determinadas politicas.

A estrutura hierdrquica contida no PNMT pode apresentar-se como uma
barreira a condug@o politica, mesmo que tenha por base a atuagdo conjunta de
diversos segmentos da sociedade, pois alia aos érgdos governamentais (federal,
estadual e municipal) outras organizagdes ndo-estatais na condigio de parceiros para
a sua implementagio.

Pois, muitas vezes, objetivos gerais definidos na capital do pais pouco
representam para as necessidades de regides distantes, com caracteristicas distintas
e com especificidades administrativas e politicas proprias. Acompanhar as tendén-
cias de descentralizagdo, delegando responsabilidades aos orgdos estaduais e
municipais, na execug¢do das politicas elaboradas no nivel federal, pode ndo surtir o
efeito desejado, por conta da persisténcia do governo em intervir no setor como em
décadas passadas.

Outra questdo polémicarefere-se ao fato de que, enquanto algumas propostas
de modernizacio direcionam-se para a reducio na estrutura do Estado, o PNMT
caminha emdire¢do oposta, pois a sua légica de atuagdo, que é a decisdo politica de
participar'?, sem critérios técnicos, ocasiona uma dilatagio na estruturados munici-

12. Sio as prefeituras que decidem de participar ot nio do PNMT, haja vista ser por meio desta o envio do Rintur para
aEmbratur, ponto inicial para a entrada do municipio no programa.

Turisino em Andlise, Sdo Paulo, 13 (1):66-78 maio 2002 77

pios, que devemdisponibilizar recursos humanos e financeiros paraaimplementagdo
desse programa. A descentralizagio, dclineada dessa forma, sobrecarrega a cstrutura
municipal e estadual, & medida que alivia a estrutura federal, podendo inviabilizar
a implementagio completa do programa.

A implementagio do PNMT ainda estd se processando, de modo que muitas
sdo as lacunas para as futuras andlises. Porém, a proposta para sua implementagdo
desperta otimismo no trade turistico, principalmente pela sua inovagio.

Conclusdo

Em face da exposi¢do sobre as mudancgas de condugio politica do Estado,
com base em exemplos como a Politica de Megaprojetos e o PNMT, percebe-se
claramente a reorientagdo do planejamento como instrumento de atuagio governa-
mental.

Retomando as etapas do processo de planejamento descritas por Lafer, C.
(1975), o PNMT aborda de forma mais abrangente, a questdo politica vinculada ao
processo. O que antes ndo era considerado pelo planejamento centralizado como,
principalmente, o comprometimento politico dos atores envolvidos, € esséncia para
oPNMT. Asfasesde decisdo e implementagdo, conduzidas pelaposi¢do politicados
agentes governamentais municipais e sustentadas pelos demais parceiros nio-
estatais, podem determinar as possibilidades de sucesso do programa.

Outro ponto importante é o cardter descentralizador do PNMT para além do
aspecto politico. Ao contrdrio da propostados megaempreendimentos hoteleiros de
concentragdo territorial dos equipamentos turisticos nolitoralnordestino, o progra-
ma criaa possibilidade de desenvolver a atividade turisticano interior do Estado. E
a amplia¢do da proposta homogeneizadora de um Turismo Sol e Praia para uma
proposta inovadora e diferenciada de um Turismo Sertanejo.
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