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Politicas de Turismo, Desenvolvimento e o Papel do Estado: Cenarios e
Inquietacdes

Ana Valéria Endres’

RESUMO: Desenvolvimento, descentralizagdo, colaborac@o e inclusdo sdo temas fortemente
presentes nas politicas publicas de turismo a partir de 1994, como o Programa Nacional de
Municipalizagdo do Turismo - PNMT e Programa de Regionalizagdo do Turismo - PRT.
Assim, o texto tem como objetivos (a) situar tais temas no conjunto das discussdes sobre
desenvolvimento e o papel do Estado, e (b) levantar questionamentos sobre as condutas dos
governos estaduais (PA e PB) na implementagdo destes dois programas. De modo que este
ensaio, na tentativa de relacionar a retorica inculcada nestes programas estatais € as agdes
governamentais, ndo tem a pretensio de avaliar tais politicas. Mas sim esbogar um convite, a
partir dos cenarios e inquietagdes apresentados no final do texto, em tentar observar de forma
mais criteriosa a efetivagio e/ou significacdo das agdes propostas por estas politicas em termos
de seus reais impactos sobre a realidade e sobre os sujeitos envolvidos.

Turismo; politicas publicas; desenvolvimento; PNMT; PRT.

ABSTRACT: Development, decentralization, cooperation and inclusion are very strong points
in public politics related to tourism, beginning from 1994, as National Program of
Municipalisation in Tourism and Program Regionalism in Tourism. This work has as its aim:
(a) to evidence these subjects in the set of discussion about development and the role of the
government, and (b) to make some questions on the procedure of the local governments (Para
and Paraiba states) in the implementation of these programs. Then this essay, in the trial of
relating the rhetorical inculcated in these statal programs and the governmental actions, it does
not have the pretension of evaluating these politics. But in the other hand, to sketch an
invitation, from the scenario and inquietudes presented in the end of the text, in trying to
observe in a more critical way the efetivation and /or signification of the proposed actions for
this publical politics in terms of their real impacts on the reality and the individuals involved..
KEY-WORDS: Tourism; public politicis; development; PNMT; PRT.
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1. Introducio

Apesar de eventos pontuais marcarem a presenca do turismo na agenda governamental
desde 1936, foi somente no inicio da década de 90 que a atividade tornou-se mais evidente,
principalmente a partir de 1994, com o langamento do Programa Nacional de Municipalizacéo
do Turismo — PNMT. Tal programa projetou as bases, em nivel nacional, do discurso unissono
do turismo como atividade geradora de emprego e renda, discurso este que encontra eco nas
mais diferentes regides do pais.

No Nordeste brasileiro as possibilidades de sucesso no incremento do turismo encontram
esteio nos belos recursos paisagisticos litoraneos, atrativo principal que movimenta o turismo de
massa e traz consigo o tdo propalado desenvolvimento local, seja este orientado por seus
aspectos econdmico, social, scio-espacial, sustentavel ou enddgeno.

O turismo, como discurso politico, é hoje uma das principais atividades econdmicas para
alcar esta regido a uma regido desenvolvida®. Conjugou-se para isso, além da expansdo da
atividade em nivel mundial a partir de suas repercussdes econdmicas, programas
governamentais como o PNMT e o Programa de Desenvolvimento do Turismo do Nordeste -
PRODETUR/NE, ainda em voga, e a credulidade de que, comparado ao desempenho da
atividade em outros locais, regides e paises € possivel, a partir desta, melhorar a qualidade de
vida das comunidades receptoras.

Neste contexto, a forte énfase do turismo como fator de desenvolvimento local e
sustentdvel estd presente em todas as agdes colocadas pelo governo federal para estimular a

atividade. A mais importante politica publica orientada para esse fim é o Programa de

2 Ver Cruz (2000).
3 Para aprofundamentos ver Coriolano (2006).
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Regionalizagdo do Turismo — Roteiros do Brasil — PRT (BRASIL, 2004) que tem como meta
principal integrar definitivamente o pais no mercado turistico internacional.

A relagdo turismo e desenvolvimento e seus desdobramentos na sociedade ¢ que colocam
o PRT em evidéncia. Afinal, o turismo ¢ uma atividade econ6mica e, como tal, as
possibilidades de geracdo de emprego e renda predominam em seu discurso. Alem do mais,
seus efeitos e repercussdes ambientais e sociais, diferentemente de outras atividades
econdmicas, o colocam como uma atividade que possibilita uma maior aten¢do na conservagao
ambiental e principalmente como fator de inclusdo social pela diversidade de sua cadeia
produtiva.

O que se percebe também no discurso de exaltagdo da atividade turistica nesta nova
politica de desenvolvimento ¢ a forte insercdo de questdes esbocadas por alguns analistas
sociais (NOGUEIRA, 2006) que ainda hoje entravam e inibem o desenvolvimento. Questdes
inquietantes sobre como minimizar as desigualdades sociais e o desinteresse social, estimular a
capacidade politica e de gestdo a partir de novos arranjos institucionais, como valorizar o
“capital humano” local e o capital social estdo presentes em sua formulagdo para fortalecer sua
aceitacdo politica.

No universo das politicas publicas de turismo, tendo no PNMT o pioneirismo ¢ no PRT a
esperanca, as categorias participacdo, colaboragdo, descentralizacdo e inclusio sdo discursos e
condutas que compdem a base para a implementa¢do destas politicas de desenvolvimento.
Neste contexto, este trabalho tem como objetivo evidenciar, em um primeiro momento, a
conjuntura das discussdes propostas pela literatura sobre o papel do Estado, que € cada vez mais
pressionado em passar da retdrica a agdo. Em um segundo momento, tem como objetivo
levantar alguns questionamentos sobre as condutas dos governos estaduais na implementagdo
das politicas chamadas constitutivas ou estruturadoras, a luz das experiéncias do PNMT
implementado no Pard na década de 1990 e do PRT ainda em processo no Estado da Paraiba. O
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resgate das informagdes sobre 0 PNMT no Para*, e sua analise perante as praticas observadas
no processo inicial de implementagcdo do PRT na Paraiba, surge da necessidade de mostrar a
importancia do papel que os drgdos estaduais tém na condugdo deste tipo de politicas.

Os recursos metodoldgicos utilizados foram: (a) pesquisa bibliografica sobre os conceitos
nas quais estas politicas se pautam; (b) pesquisa documental, realizada nos principais 6rgaos e
instituigdes governamentais do Para e da Paraiba; (¢) entrevistas semi-estruturadas, para a coleta
e analise dos dados subjetivos, com os representantes dos orgdos estaduais que, em ambos 0s
programas, tinham e ainda tem como fun¢do desenvolver acdes que os tornem factiveis nos
estado do Para e da Paraiba, e; (d) a observagdo assimétrica, que na realidade, foi uma pratica

constante para a elaboracdo dos questionamentos apresentados por este estudo.

2. O planejamento do turismo para o desenvolvimento local no contexto das relacdes

entre Estado e sociedade

Muitas sdo as discussdes que tentam projetar as bases conceituais que levem a um maior
entendimento do turismo, principalmente a partir da década de 50, em fung@o das proporcoes
assumidas por este enquanto fendmeno econdmico e social em varios paises do mundo, além
dos impactos que dele suscita e o envolve®. Neste trabalho, o turismo € aqui entendido como um
processo completo que vai desde a divulgacgdo correta da imagem do local a ser alcangado, por
meios diversos, pelo turista, sua permanéncia e satisfacdo, até a sua volta ao local de origem, de
modo que a localidade turistica permaneca conservada, no longo prazo, para a continuidade do
atendimento qualificado, a garantia das boas condigdes de vida da populacdo local e a

preservacdo do meio ambiente envolvido (Faria, 2001: 12). Neste sentido, o processo de

4 Este estudo traz relatos contidos na dissertagdo de mestrado sobre a implementacdo do PNMT na década de 1990
no Para, que ainda ndo haviam sido publicados.
5 Sobre os impactos econdmicos, socioculturais € ambientais ver Youell (2002).
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planejamento do turismo tem relacdo direta com o desenvolvimento, que so se faz de fato
através da melhoria da qualidade de vida dos habitantes de um pais, de uma regido ou de uma

localidade. Assim, para o planejamento do turismo nestas bases,

a estratégia ¢ empregar um gerenciamento adequado voltado para os visitantes,
marketing, praticas de gerenciamento e planejamento em geral a fim de atingir trés
objetivos estratégicos basicos:

(@) assegurar a conservagdo dos valores de recursos turisticos;

(b )melhorar a experiéncia dos visitantes que interagem com o recurso;

(c) maximizar os retornos econdmicos, sociais € ambientais as partes interessadas da
comunidade visitada (HALL, 2001: 62).

Pelo prisma da andlise politica sobre a relagdo turismo, planejamento e desenvolvimento,
entender o papel do Estado torna-se indispensavel. Pois, a ele cabe a tarefa de propiciar
estratégias locais e sustentaveis de desenvolvimento que procure realizar os objetivos de
aumento da produtividade e da competitividade do sistema produtivo, de melhoria da
distribuicdo de renda e da conservacdo dos recursos naturais e do patrimonio histdrico e
cultural. Tais estratégias devem ser instrumentadas através de agdes que permitam a ele uma
maior flexibilidade e a complexidade institucional, que se evidenciam por um ambiente
institucional ao qual o setor produtivo esta atrelado, caracterizado por densas redes de relagdes
envolvendo empresas, instituicdes de ensino e de pesquisa, associagdes de empresarios,
sindicatos e governos locais que fornecem ao setor econdmico especifico, possibilidades de
utilizar com maior eficiéncia os recursos disponiveis e melhorar, assim, sua competitividade no
mercado global®.

Neste sentido, o Estado deve atuar como um instrumento que procura integrar e melhorar
o comportamento de cada um dos segmentos que compde sua cadeia produtiva para que a
eficiéncia dos mesmos possibilite o desenvolvimento em suas bases locais. Por esta perspectiva,

aprofundar o entendimento de como a atividade turistica pode contribuir para o

6 Essas discussdes estdo fortemente presentes na proposta de desenvolvimento enddgeno proposto por Barquero
(2001), que, ao ver deste pesquisador, vem a contribuir para um desenvolvimento que seja também sustentavel.
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desenvolvimento local demanda analises sobre como o Estado, tanto no nivel federal, estadual
como no municipal, atua na implementagdo de suas politicas € como sua atuagio repercute no
desenvolvimento da atividade e na sociedade. Pois, uma maior flexibilidade e complexidade
institucional permitem um melhor transito das necessarias inter-relagdes entre os outros fatores.
De modo oposto, as possibilidades de desenvolvimento tornam-se distantes em razdo das
caréncias e do mau funcionamento dessa rede institucional.

No que tange especificamente ao planejamento do turistico que vise o desenvolvimento,
segundo a literatura especifica, ao Estado cabe, segundo Dias (2003), a coordenacg@o,
planejamento, legislacdo e regulamentacdo, empreendimentos, incentivos, atua¢do social e
promogao do turismo, que Bramwell (2001) de maneira mais simples, define tais agdes como
instrumentos de politica vinculados aos gastos, as regulamentagdes, ao encorajamento € aos
incentivos financeiros dos governos, de acordo com as circunstancias e especificidades locais
para promover um turismo sustentado, organizado e responsavel. Entretanto, nas salas de
discussdes sobre as acdes estatais neste contexto, pairam um sentimento de surrealismo,
sustentado pela descrenca de que o Estado, mais especificamente, o Estado brasileiro, seja capaz
desempenhar tais papéis com eficiéncia.

Dentre algumas referéncias sobre turismo, politicas e desenvolvimento’ que sdo
indicativos importantes que fundamentam tais percepcdes, o estudo de Molina e Rodriguez
(2001) se destaca. O livro, escrito na década de 1980 e editado no Brasil em 2001, aborda sobre
as bases do fracasso do planejamento governamental nos paises da América Latina em fazer do
turismo uma atividade dinamizadora de desenvolvimento social. O autor analisa, a partir do

processo de utilizagdo do tempo livre, as categorias Ocio € Evasdo® para entender como toda a

7 Ver também Cruz (2001) ¢ Rodrigues (1997).

8 A pratica do 6cio pelo individuo, sustentada pela educagdo formal e/ou informal, tem efeito benéfico para o seu
meio social, econdmico, fisico e cultural, ja a evasdo ou alienagdo, promovida pelo marketing para assegurar
apenas um consumo rentavel, tem efeito diametralmente oposto, que nada contribui para o desenvolvimento
social.
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estrutura produtiva e dirigente de um pais conduz a atividade, respectivamente, ao Modelo de
industria alternativa ¢ ao Modelo de industria turistica. O primeiro modelo ¢ conseqiiéncia de
agdes governamentais que tem como foco o desenvolvimento social e o segundo, o foco esta no
crescimento economico.

Analisando as realidades latino-americana em geral e a brasileira em especial, as a¢des
governamentais no setor turistico orientadas para o desenvolvimento social pouco se
efetivaram. Na constata¢@o do autor, as acdes de planejamento turistico voltadas apenas para o
crescimento econdmico so reforcaram as relagdes de dependéncia com os paises desenvolvidos
e quase nada para “promover a modifica¢do de um estado de coisas para niveis de uma ordem
maior, com base nos interesses proprios da regifio” (MOLINA, RODRIGUEZ, 2001: 40),
sustentados por um processo participativo e de negociagio.

Importante também ¢ o trabalho de Michel Hall (2001), ndo tanto voltado para as causas
da atuagdo governamental e mais para as conseqiiéncias benéficas que a atuagio baseada em
um planejamento estratégico participativo pode propiciar a sociedade. Para este autor, falta ao
planejamento da atividade turistica assimilar a importancia dos relacionamentos (redes) ao seu
processo. E fundamental compreender que o planejamento &, em esséncia, um processo politico
e como tal, seus reflexos na sociedade devem ser encarados como conseqiiéncia dos valores e
das ideologias, da distribui¢do do poder, das estruturas institucionais e dos processos de tomada
de decisdo que cada destino ou regido apresenta (HALL, 2001).

Analisando ambos os textos, o primeiro apresenta os contextos que levaram o Estado a
orientar suas politicas conforme as regras do consumo, do mercado internacional, da
padronizacdo dos lugares e da globalizagdo, em um contexto de planejamento forjado no
imediatismo e na satisfagdo de grupos de interesse especificos. O segundo texto projeta as
expectativas de um planejamento turistico que alcance um patamar de desenvolvimento

sustentavel ideal, através do trabalho em redes, das atitudes colaborativas e de confianca.
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Diante dessas bases ¢ do que se pode observar nas praticas politicas que conduzem
atualmente o planejamento do turismo no pais, surgem alguns questionamentos: como um
planejamento inovador, defendido por Hall (2001), pode ter éxito em um contexto como o
caracterizado por Molina e Rodriguez (2001)? Como se comporta o Estado frente a essas forcas
antagOnicas para desempenhar eficientemente sua func¢@o de, internamente, prover o bem-estar
social e, externamente, manter sua legitimidade? Para tentar elucidar tais questionamentos, &
imprescindivel perceber os contextos e principais problematicas que envolvem a complexa
relacdo entre Estado, sociedade e desenvolvimento, na qual estdo imersas as politicas publicas
de turismo e suas possibilidades de fomentar desenvolvimento local e sustentavel.

De acordo com Boisier (1999), para alcangar o desenvolvimento, hd necessidade de
articular atores e institui¢des, reconhecer a pluralidade, o direito das minorias ¢ a racionalidade
na administragdo do conflito, para que se possa gerar consenso € poder, por meio da
descentralizagdo que se traduz pela verdadeira criagdo de poder em bases regionais para fazer
modificagdes nos parametros do estilo do desenvolvimento.

Na perspectiva de mudangas de métodos de trabalho, em virtude de um pacto social que
faca convergir diversos parceiros, o Estado assume um papel vital: propor parcerias, criar um
ambiente propicio a participagdo caracterizado por redes’ e reformular as instituigdes.
Entretanto, ndo se pode deixar de lado, o contexto em que essas novas relagdes estdo ou serdo
constituidas, pois segundo O’Donnell (1991) além das instituicdes formalizadas, constituidas
legalmente, existem instituigdes ndo formalizadas fortemente atuantes, como a corrupg@o, o
clientelismo e o patrimonialismo, que substituem as institui¢cdes formalizadas no acesso, direto e

altamente desagregado, ao processo de tomada de decisdo e implementagdo das politicas

9 De acordo com Lechner (1996), a rede é um mecanismo de coordenagéo horizontal que conta com estruturas mais
flexiveis, justamente para suprir as caréncias e ineficiéncias das estruturas rigidas e de coordenacfo vertical que
caracterizam o Estado. As interacdes entre atores devem ser estabelecidas com base na confianga mutua entre
parceiros e regidas pelas regras negociadas e aceitas por todos os participantes da rede. Sobre redes ver também
Marques (2006).
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publicas. Ao serem muitas vezes percebidas como a concretizagdo de um Estado “neutro”, as
instituigdes atuam de acordo com o resultado da luta de classes inerente ao proprio sistema
capitalista, perpetuando e legitimando os antagonismos e contradi¢des do mesmo, exacerbados
pela falta de solidariedade, oportunismo, ganancia, corrup¢do e pela baixa intensidade de
cidadania.

Como contraponto a essas instituigdes ndo formalizadas, evidencia-se as discussdes sobre
0 neo-institucionalismo'®, que segundo Frey (2000: 251) “busca contribuir para o aumento da
capacidade dos atores politicos de compreender o funcionamento das instituicdes politicas e,
desta maneira, saber conduzi-las de forma mais eficiente. A criagdo e suporte de uma cultura de
direito, de identidade, preferéncias e recursos, assim como de um sistema de significados e de
compreensdo da histéria ganham destaque, justamente por serem considerados fundamentais
para o bom funcionamento das instituicdes”. Tal perspectiva vem ao encontro do que defende
Théret (2003: 249), pois “mais que constrangimentos coletivos que pesam sobre os
comportamentos, as instituigdes sdo encaradas como redes cognitivas capazes de estimular a
acdo individual; ou seja, sdo estruturas de estimulo”.

No contexto das politicas de turismo, mais especificamente na proposta de
implementac¢do do PRT por meio de suas Instdncias de Governanga Regional, a andlise dessas
novas institucionalidades possibilita entender, dentro das especificidades locais, as relagdes que
ali se constituem e as suas repercussoes para a constru¢do de um capital social, o qual diz
respeito “a aspectos da organizac@o social, tais como redes, normas e lagos de confianga que
facilitam a coordenagdo e cooperagdo para beneficios mutuos. Capital social aumenta os
beneficios de investimento em capital fisico e capital humano” (PUTNAN, 1993: 1, apud
FERNANDES; BONFIM, 2005: 143) ''. Neste sentido e de acordo com Baquero (2003: 104),

10 Sobre neo-institucionalismo ver também Hall, P.; Taylor, R. (2003).
11 Sobre capital social ver também Reis (2003)
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o capital social como um instrumento de empowerment das pessoas para agirem
coletivamente pode ser o mecanismo que estava faltando para gerar uma democracia
mais eficiente ¢ com qualidade, em que as demandas dos excluidos nfo sejam
esquecidas, a0 mesmo tempo em que tais experiéncias fortalecem o conceito de
cidadania.

De maneira geral, este conjunto de argumentos refor¢a a importancia da analise de
politicas publicas, geridas por um Estado em conflito ainda caracterizado por acdes
descentralizadas nem tanto condicionadas por relagdes de confianca e participativas e acdes
centralizadas condicionadas por relagdes patrimonialistas e clientelistas. Assim, no contexto de
aferir as possiveis repercussdes que as atuais politicas de turismo podem ter para o
desenvolvimento local, o confronto entre a cultura politica'? participativa e colaborativa e a
cultura politica patrimonialista e clientelista ndo deixa de estar condicionado pela capacidade do
Estado e suas institui¢des de aceitar e valorizar uma participagdo mais democratica nas arenas'
que ele mesmo estabelece. E, reflexos destes antagonismos podem ser percebidos a partir das

experiéncias observadas na implementacdo do PNMT no Par, na década de 1990 e do PRT na

Paraiba, tema que serd desenvolvido na préxima secao.

12 Segundo Martins (1997: 49) “cultura politica pode ser resumidamente definida como o sistema de crengas,
condutas e orientagdes avaliativas com respeito ao governo e a politica que molda o comportamento politico
individual ou coletivo”.

13 O termo arena aqui utilizado tem sua bases nas no¢des de policy community, policy arena e policy network.
Segundo Celina Souza (2006: 32) as arenas sdo modelos explicativos para se entender melhor como e por que o
governo faz ou deixa de fazer alguma agdo que repercutira na sociedade. (...) Este método e referencial tedrico
partem do estudo de situagdes concretas para investigar a integragdo entre as estruturas presentes e as agdes,
estratégias, constrangimentos, identidades e valores. (..) A forca deste modelo estd na possibilidade de
investigagdo dos padrdes das relagdes entre individuos e grupos”. Sobre policy arena e policy networks ver
também Frey (2000).
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3. A atuacgio dos governos estaduais na implementagio do PNMT (PA) e do PRT (PB)

Na década de 1990, o discurso de parceria e participagdo ¢ fortemente adotado pelo
governo federal como um novo método de trabalho para planejar e desenvolver o setor turistico.
E ¢ nesse discurso que foi fundamentado o PNMT, cujo objetivo principal foi dotar os
municipios brasileiros com potencial turistico de condi¢des técnicas e organizacionais para
promover o desenvolvimento da atividade turistica e, principalmente, descentralizar as acdes de
planejamento através da transmissdo de técnicas do planejamento turistico, de forma que esses
pudessem elaborar seus proprios planos de desenvolvimento turistico. Este programa delegava
aos outros setores da sociedade a responsabilidade sobre o seu sucesso ou fracasso, através do
grau de comprometimento de seus parceiros engajados. Nesta politica, motivada pela tendéncia
descentralizadora, as arenas eram formatadas a partir da constituigdo do Comité Federal,
Comité Estadual e Conselhos Municipais, sendo estes ultimos a base de sustentagdo de
programa para garantir o desenvolvimento sustentavel do turismo no local™.

O estudo realizado entre 1996 e 1999, sobre o processo de implementagdo do PNMT em
Belém/PA (ENDRES, 2001 ;2002b), conclui que a proposta para sua implementac@o e a forma
como esta foi posta em pratica possibilitam visualizar a transi¢do paradigmatica nas formas de
conducdo politica do Estado, que engloba tanto as caracteristicas de um planejamento
centralizado como de um planejamento descentralizado caracterizado por redes.

Para caracterizar esta situagdo ambigua, tome-se como exemplo as agdes desenvolvidas

pelo governo do Estado do Pard na implementagdo de dois programas federais importantes na

14 Esta politica introduziu as condi¢des em que deveriam ser baseadas as novas formas de condugdo que
atendessem a complexidade da atividade turistica, caracterizada por abranger um campo de atuacio
extremamente amplo, que congrega uma estrutura administrativa enorme e uma multiplicidade de
segmentos que a compdem.
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década de 1990 em seu territorio. Um era o PNMT e o outro o Programa de Desenvolvimento

do Ecoturismo na Amazénia Legal - PROECOTUR.

Sobre o primeiro programa, de acordo com a Secretaria da Industria, Comércio e
Mineragdo — SEICOM, que coordenou o PNMT no Pard e presidia o Comité Estadual, o
engajamento dos varios municipios tinha como objetivo possibilitar a busca de solugdes para
problemas que retardam o fomento do turismo em muitas localidades e que iam desde a
insuficiente infra-estrutura turistica até a falta de conscientizacdo do empresariado local sobre a

importancia socio-econdmica do turismo.

No Estado do Par4, cinqiienta e dois municipios foram engajados no programa. A énfase
nesta questdo ¢ que a participagdo ou nao de um municipio dependia do atendimento de
exigéncias, que sdo ou ndo cumpridas em fun¢do de decisdes politicas dos prefeitos ou gestores
municipais. Ou seja, a logica politica, construida por motivos outros — que ndo serdo neste
momento discutidos aqui — sustentava a participagdo desses municipios que ndo poderiam ficar

de fora de um programa que facilitaria, em tese, a aquisi¢@o de recursos federais no futuro.

Sobre o segundo programa, o PROECOTUR, este também tinha como objetivo
desenvolver o turismo na regido, através do segmento ecoturistico, por ser mais condizente com
a exotica oferta amazonica. A énfase aqui € que a implementacdo do programa se constituia
pela delimitagdo do Estado do Pard em polos turisticos, definidos a partir de critérios técnicos,
de estudos de potencialidade turistica do local e da constatagdo de areas onde o turismo ja se
constituia em uma atividade efetiva. Essa era a légica do programa. Assim, no Para foram

definidos quatro polos: Belém/Costa Atlantica; Marajo; Tapajos e pdlo Araguaia/Tocantins.

Concomitante a influéncia desses programas federais no Pard, foi elaborado no ano de
1996 pela SEICOM, com o auxilio da Companhia Paraense de Turismo — PARATUR, o

Programa Bésico de Investimentos para a Dinamizagdo do Turismo no Pard, que tinha como
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intuito definir um conjunto de a¢des voltadas para atender, em curto prazo, as necessidades de
infra-estrutura, capacitagdo de mao-de-obra e gestdo empresarial ¢ de marketing promocional

nas cidades que compunham os polos.

Seu objetivo principal era alocar os investimentos estatais em areas onde o
desenvolvimento da atividade fosse mais propicio em fung¢do das boas condi¢oes de oferta
turistica ja existente, por isso foram selecionados os municipios turisticos de maior potencial
indutivo sobre suas areas de influéncia definidos pelos pdlos do PROECOTUR, como Belém,
no pdélo Belém/Costa Atlantica; Salvaterra, Soure e Cachoeira do Arari, no pélo Marajo;
Santarém, Alenquer e Monte Alegre, no polo Tapajos, e; Concei¢do do Araguaia, Maraba e

Tucurui, no pdlo Araguaia/Tocantins.

Entretanto, com a dimensao tomada pelo PNMT pela importancia atribuida a este pelo
governo federal em fun¢do da receptividade de milhares de municipios brasileiros, fez com que
as orientagdes impostas pelo PROECOTUR e pelo Programa Basico de Investimentos para a
Dinamizagdo do Turismo no Pard fossem desvirtuadas. Afinal, o PNMT ndo restringia o
engajamento de municipios que nao estivessem localizados em éreas predeterminadas pela

influéncia dos pdlos e das cidades estratégicas nele inseridas.

Assim, para que alguns municipios engajados nio fossem excluidos de uma possivel
distribuigdo de recursos, o governo do estado adota uma nova configuragao espacial que divide
a totalidade do territdrio paraense nos quatro polos, sem, no entanto, levar em conta os limites
reais de cada polo determinados pelo PROECOTUR e pelo Programa Bésico de Investimentos
para a Dinamizac¢ao do Turismo no Para. Ou seja, todos os municipios que estavam ou queriam
se engajar no PNMT eram incluidos, independentemente de sua localizagdo, em um ou outro
polo, permitindo ao governo estadual alocar recursos para tais municipios sem entrar em

conflito com os critérios estabelecidos por ele mesmo e pelo governo federal.
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A justificativa do governo em priorizar o engajamento dos municipios no PNMT ¢ que
esta reorganizac@o permitiria também redirecionar recursos para locais que tinham como aval o
comprometimento do governo municipal com o desenvolvimento da atividade em seus limites,
mesmo que estes ndo tivessem o turismo como um setor prioritario. Importante observar neste
rearranjo conduzido pelo governo estadual € que ele abre espago para que possam ser
privilegiadas relagdes com fortes lagos personalisticos que atendem as especificidades politicas
locais em detrimento da racionalidade técnica que orienta o planejamento do desenvolvimento

da atividade turistica'®.

Isto foi percebido ndo apenas entre os programas, mas também dentro da condugio do
proprio PNMT, onde era o Comité Estadual que detinha o poder de escolher quais atores sociais
seriam seus parceiros ou ndo. Estas praticas explicitam bem, segundo alguns autores
(BAQUERO, 2003; MARTINS, 1997; VELOSO, 2006) as dificuldades da transi¢do de uma
sociedade clientelistica para uma sociedade com relagdes horizontais e mais democraticas, onde
na primeira prevalecem atitudes e comportamentos politicos tradicionais em que o

personalismo e o patrimonialismo sdo praticas do cotidiano politico.

De um lado, as caracteristicas centralizadoras sdo evidentes quando, a0 mesmo tempo em
que o Estado define seus parceiros como uma maneira de ampliar os recursos e descentralizar
atividades entre outros setores sociais, retém para si a dire¢do € o controle da implementacdo do

programa, seja no nivel federal, estadual ou municipal.

15 Séo trés as dimensdes que incidem sobre o processo de planejamento do turismo, a saber: (a) a dimensao técnica,
em que planejar é visto como um processo de elaboragio de diagndsticos e progndsticos sobre a realidade do local
de interveng8o, formulagio de planos e programas, defini¢do de estratégias e metas, etc.; (b) a dimens3o financeira,
para que sejam definidas as fontes de financiamento com a finalidade de garantir a execugéo daquilo que foi
programado, ¢; (¢) a dimensao politica, aonde planejar € um ato de tomar decisGes sobre acdes presentes ¢ futuras;
um ato politico que envolve a escolha de alternativas, pessoas, grupos de interesses, partidos politicos, relagdes
sociais, disputa de espago e mercado, entre outras questdes (CARVALHO JR, 2002, apud ALMEIDA, E;
COSTA, C.,2007). Importante neste contexto ¢ entender que a sobreposi¢do da dimens?o politica sobre a técnica
e financeira pode inviabilizar o alcance dos objetivos propostos pelas politicas analisadas.
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Por outro lado, as caracteristicas descentralizadas identificadas no processo de
implementa¢do do PNMT propiciadas pelas redes, se definem pela constitui¢do dos Comités
(federal e estadual) e dos Conselhos municipais, que garantem a variedade institucional que
amplia a sua atuacdo e permite tentar dar conta da complexidade da atividade turistica. A forma
de intercdmbio entre essas varias organizagdes, baseada na atribuicdo de tarefas entre os drgaos
federais, estaduais e municipais, entremeados pela mesma forma de intercdmbio com outros
orgdos formais de articulac@o representados pelo setor ndo-estatal, distancia esse programa das

politicas tradicionais e o aproxima de uma dimensdo baseada no compromisso democratico.

Entretanto, como se tratou de uma experiéncia inovadora de politica publica para a
atividade turistica, concluiu-se que problemas como as expectativas ndo satisfeitas pela logica
inerente a cada setor, a falta de confianca e comprometimento, a exclusdo de grupos ndo
organizados, os conflitos entre organizacdes diferentes e a inabilidade na gestdo dos processos,
principalmente no nivel municipal, encontraram espago proficuo na estrutura proposta pelo
PNMT.

Em 2002, no primeiro mandato do presidente Luis Inacio Lula da Silva, a principal
politica para o desenvolvimento do turismo ¢ o Programa Nacional de Regionaliza¢do do
Turismo - PRT, uma variagdo mais ampla do PNMT, que substitui a escala municipal pela
regional. Ou seja, ndo sdo mais os Conselhos Municipais os protagonistas do Programa, mas as
Instancias de Governanga que representam um grupo de municipios agregados por suas
caracteristicas regionais. Dadas as suas especificidades, o PRT consolida para a sua
implementacdo, a formacdo dessas Instdncias caracterizadas por Conselhos, Foruns,
Consorcios, etc...para um ambito maior de atuagao.

Para justificar a substituicdo do PNMT, a logica defendida pelo governo € que este, no

ambito municipal, fincou as bases democraticas de didlogo e cooperac@o entre atores sociais
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através de Conselhos'®, os quais sio como esteio para a implementacdo de um turismo
sustentavel no local. Assim, considerando estar o municipio ja “sensibilizado e consciente” pelo
PNMT para a atividade turistica através de um planejamento responsavel'’, o PRT agrega tais
municipios em regiodes, ligando-os por “Roteiros Turisticos”. O que se explora turisticamente
ndo € mais 0 municipio e sim a regido.

Na Paraiba, a responsabilidade de conduzir as agdes delineadas pelo Programa de
Regionalizagdo do Turismo e definir os Roteiros Turisticos do Estado ¢ da Secretaria de
Turismo e Desenvolvimento Economico — SETDE. Para dar inicio a implementagdo do
programa no ambito estadual, a orientagdo dada pelo Ministério do Turismo era de que cada
estado da federacdo deveria adotar trés roteiros turisticos € entre estes escolher aquele que
pudesse ter mais condi¢des de alcangar, a partir da priorizacdo de investimentos e alocacao de
recursos especificos na oferta existente, os padrdes exigidos pelo turismo internacional.

Das trés primeiras regides apresentadas pelo governo estadual, agregaram-se hoje mais
seis regides, perfazendo um total de nove regides turisticas na Paraiba que contemplam
praticamente todo o territorio paraibano. Poucos sdo os municipios que nao estdo incluidos em
uma ou outra regido turistica. O novo mapeamento foi apresentado pela SETDE e aprovado
pelo Conselho de Desenvolvimento Turistico do Estado - CONDETUR em agosto de 2007,
como resultado de um levantamento superficial dos recursos turisticos, € ndo atrativos turisticos,
apresentados por tais municipios. Esse evento pontual, aparentemente orientado por questdes

técnicas, marca o estagio atual do PRT na Paraiba.

4. Em conclusio, alguns cenarios e inquietacdes

16 Sobre as criticas aos conselhos de turismo ver Roscoche (2003); Fortes e Sampaio (2003) e Endres (2002a.).
17 Baseado no tripé “Conselho Municipal” — “Plano de Desenvolvimento Turistico Sustentavel do Municipio” ¢ o
“Fundo Municipal.
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Os casos do Pard e da Paraiba, vistos pelo prisma de como realmente o turismo, planejado
a partir das politicas governamentais, pode contribuir para o desenvolvimento local, permitem o
levantamento de dois cendrios que justificam a necessidade de aprofundar as pesquisas sobre o
tema.

O primeiro cenario ¢ pessimista. Primeiro porque reflete que as atuacdes inerentes as
especificidades das relagdes forjadas no &mbito estadual podem colocar em xeque ndo apenas
as possibilidades de resultados que estejam mais proximos aos objetivos demandados pelos
programas federais, mas a propria viabilidade de sua implementagdo no local. No caso do PRT,
no qual a sua dimensdo técnica se reflete na forma de delimitar territorialmente os
investimentos, a amplia¢do no numero de regides pode vir a diluir os recursos que antes
deveriam ser direcionados de forma estratégica para apenas uma regido, que depois de
consolidado seu desenvolvimento turistico, este se estenderia as demais.

Segundo porque, da mesma forma que no PNMT, no PRT a constitui¢do das redes é uma
imposi¢do de agentes externos ao local, seja na orientacdo de paises desenvolvidos para aqueles
em desenvolvimento, como na relagdo Organizacdo Mundial de Turismo — Ministério do
Turismo; seja na imposi¢ao deste ultimo que condiciona as agdes do governo estadual em exigir
a formac@o das Instancias e dos grupos de municipios em cumpri-la.

Essas relagdes percebidas tanto o PNMT como o PRT, caracterizam estes programas
como politicas constitutivas ou estruturadoras, que segundo Frey (2000: 224-225) “determinam
as regras do jogo e com isso as estruturas dos processos e conflitos politicos (...), desenvolvidas
e enfaticamente defendidas pelas agéncias internacionais de desenvolvimento para aumentar a
governabilidade e a eficiéncia da development administration’ nos paises do terceiro Mundo”.
Corroborando essa afirmagdo Silva (1998) argumenta que ha um, processo de “domesticacao”,
onde esses organismos “indicam” aos paises em desenvolvimento quais “reformas” devem ser

feitas, onde os itens descentralizacdo e novos arranjos inter/intra-governamentais devem ser
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priorizados para a modernizagdo do Estado. Assim, no contexto do PRT, o discurso
governamental defende a ampliacdo das agdes de cooperacdo e parceria, tornando obrigatdrio
para a sua implementacdo que cada Roteiro tenha a sua Instincia de Governanga Regional
definida e atuante.

Ao contrario do que se observa na literatura (LUBAMBO; COELHO; MELO, 2005) sobre
a formacgao dos conselhos em setores como saude, educagio ¢ habita¢do entre outras areas, como
construgdo participativa de politicas sociais, a obrigatoriedade observada no setor turistico
caracteriza-se mais como uma exigéncia externa e do que fruto de demandas internas dos atores
direta e indiretamente envolvidos com a atividade. Esta situacio ¢ agravada pelas percepgdes
sobre o Estado, as instituigdes publicas € o governo que orientam o comportamento dos atores no
espago politico. Confianga, parceria, colaboracdo e comprometimento ainda sdo condigdes que
estdo pouco presentes na maioria das arenas politicas formalmente institucionalizadas (ENDRES,
2002a; FUKS, M. & PERISSINOTO, R., 2006; FUKS, M., PERISSINOTO, R. & RIBEIRO,
2003; GAZETA, 2004; DRAIBE, 1998).

E fato que esses novos arranjos institucionais, marcadamente caracterizados pela nogéo
de redes nestes dois programas governamentais — PNMT em 1994 e PRT em 2002 — tem na
pratica descentralizadora propiciada por mecanismos participativos como 0s comités € os
conselhos tentar tornar mais eficientes as relagdes entre o Estado, o mercado e a sociedade civil.
Entretanto hoje, como argumenta Burity (2005), o que se percebe nesta transi¢ao € que a pratica
articulatdria de formagdo em redes foi reescrita em termos de uma relagdo de colaboragdo com
o Estado, as quais se perfaziam mais em redes de politicas ou programas governamentais,
sujeitas ao poder de convocagio e as regras de operagdo dos governos. Neste sentido e diante da
proposta do PRT para a Paraiba, alguns questionamentos sdo inevitaveis: como estas praticas

vém se efetivando a ponto de se afirmar que estd havendo um desenvolvimento local? Que
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canais tem sido efetivamente acionados neste sentido? De que forma est4 se dando a gestdo dos
sujeitos sobre estes encaminhamentos?

Diante deste contexto e no que diz respeito as possibilidades de incitar uma cultura
politica de participagdo e colaborag@o no processo de implementagdo de politicas, o segundo
cenario ¢ mais otimista. Pois, parte do principio de que a ampliagdo das Regides Turisticas
definidas pelo governo da Paraiba, independentemente dos interesses ndo explicitos dessa agao,
¢ uma forma de estimulo aos municipios, que antes ndo teriam a chance de se inserirem no
programa, de se organizarem por meio das Instincias de Governanga Regional e tentar uma
participacdo mais ativa no mercado turistico ¢ uma maior e mais qualificada participagdo
politica também.

Neste cenario as redes formalizadas, mesmo que de maneira obrigatéria, podem estimular
os grupos locais a se organizarem em associacdes para poder participar dessa arena politica
possibilitando, assim, a produgdo de um capital social que incida sobre o desenvolvimento do
local. Pois, como argumenta Nogueira (1999: 82), a sociedade civil ndo ¢ imediatamente
politica, essa dimensdo precisa ser construida para funcionar como base de um outro projeto de
hegemonia que seja popular, democrética e libertadora frente as estratégias de dominagio
referenciadas pelo grande capital. “Somente essa sociedade civil pode ser vislumbrada como
plataforma para que se redesenhe democraticamente o Estado, ou seja, para que se avance rumo
auma reforma qualitativa e substantiva do Estado”.

De maneira geral, no contexto desta experiéncia especifica e local caracterizado pelas
acdes e propostas de implementacdo do PRT na Paraiba, analisar como o Estado esta
conduzindo esta politica, que se fundamenta na forca enddgena para atender a padrdes
internacionais de consumo turistico, ¢ uma tentativa de contribuir para o aprimoramento do

processo de planejamento turistico que € também um processo politico.
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