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RESUMO

A dissertacdo analisa a influéncia das relacdes entre atores da Rede Politica do
Turismo Brasileiro que compdem o Conselho Nacional de Turismo no processo de
elaboracdo dos Planos Nacionais de Turismo (PNT 2003/2007 e PNT 2007/2010),
centrando-se em dois principais tipos de interacdo: cooperacdo e intercambio de
informacdes. Para tanto, o estudo parte do entendimento de que a concepcdo do
turismo como um fenémeno humano, conforma-se como uma base conceitual
imprescindivel para a elaboracdo, implementacdo e analise de suas politicas
publicas. A aplicacdo da Teoria de Redes e da Andlise de Redes Sociais, funciona
como uma ferramenta analitica, além disso, o uso dos conceitos de Rede Politica
(Policy Networks), permitiram interpretar por meio de aspectos diferenciados, a
realidade social presente no turismo de forma mais precisa e detalhada. O estudo
teve um corte seccional com perspectiva longitudinal e adotou o estudo de caso,
permitindo aplicar o modelo de andlise de redes sociais e a abordagem qualitativa.
Através da pesquisa realizada, constatou-se que o processo de elaboracdo dos
Planos Nacionais de Turismo foi resultado da interacdo de uma complexa rede de
atores publicos e privados, os quais compdem o Conselho Nacional de Turismo, e
gue o poder de influéncia deles se deu simultaneamente, mas ndo simetricamente,
pela sua atuacédo/ intervencao nas reunides, e pela posse de recursos econémicos e
organizacionais. Assim sendo, 0 estabelecimento de parcerias e as trocas de
informagOes entre os atores foram subjacentes ao processo de elaboracdo dos
PNTs, tanto na percepcédo e insercdo de problemas na agenda governamental,
guanto na realizacdo de propostas que o0s solucionassem, norteando assim a
construcdo dos macroprogramas e programas contidos em ambos o0s planos

investigados.

Palavras-chave: Politica Publica de Turismo; Rede Politica (Policy Networks);
Anélise de Redes Sociais; Conselho Nacional de Turismo; Plano Nacional de

Turismo.



ABSTRACT

The dissertation examines the influence of relationships among actors from Brazilian
Tourism Political Network who compose the National Council of Tourism in the
drafting of the National Tourism Plans (PNT) - PNTs 2003/2007 and 2007/2010,
focusing on two main types of interaction: cooperation and information exchange.
Therefore, the study departed from the understanding that the concept of tourism as
a human phenomenon is configured as an essential conceptual basis for the
development, implementation and analysis of public policies. The application of
Network Theory and Social Network Analysis serves as an analytical tool, in addition,
the use of concepts of Policy Networks enabled to interpret, in distinct aspects, the
social reality of tourism in a more precise and detailed way. The study had a cross-
sectional with a longitudinal perspective and case study was adopted, thus enabling
to apply the model of social network analysis and qualitative approach. Through the
survey conducted, it was found that the drafting process of National Tourism Plans
was the result of the interaction of a complex network of actors from public and
private initiatives, who compose the National Council of Tourism, and that their power
of influence came out simultaneously, but not symmetrically, for both their
performance/intervention in the meetings, and the possession of economic and
organizational resources. Hence, the establishment of partnerships and information
exchanges among the actors were underlying to the PNT drafting process, both in
problems perception and insertion in the government agenda, as in making proposals
to solve them, thus guiding the construction of large programs and programs
contained in both investigated plans

Keywords: Tourism Public Policy, Policy Networks, Social Network Analysis, National
Council of Tourism, National Tourism Plan - PNT.



LISTA DE ILUSTRACOES

FIGURA 1 — Fases tedricas do Turismo baseadas na teoria dos paradigmas de
Thomas S. KUNN ..o, 31

FIGURA 2 — Fases do processo de elaboracdo, implementacéo e avaliagao das

POIticas PUDBIICAS. .......eeiiiiiieie e 49
FIGURA 3 — Organograma do Sistema de Gestao do TUuriSMo ............cccceeeeeeeeeeeennnns 81
FIGURA 4 — PrOCESS0 AP ’S....uuiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiisiiaabsiieeeeesssassessesssssnssssnsennsnnanne 112
FIGURA 5 — ProCeSS0 AQregadO ......cceeeeiiieiiiiiiiiieeeeeeeeeeeiiiias e e e e e e eeeeesnnnnneeeeeseeenenes 116
FIGURA 6 — Estrutura da Gestédo Descentralizada — Coordenag&o Nacional......... 123

FIGURA 7 — Macroprogramas do Plano Nacional de Turismo 2007/2010 por

grupos de atividades ...........ccoiieeeeiiiiiiiee e 168
FIGURA 8 — Macroprogramas e Programas do Plano Nacional de Turismo

2007/2010 ... e e e e 169
QUADRO 1 — Modelos de Analises de Politicas PUblicas ..........ccccoeeeevvviiiieiiiiineenenns 54
QUADRO 2 - Vantagens e Desvantagens das redes segundo sua densidade........ 62
QUADRO 3 - Duas abordagens para o Estudo da Politica de Redes...................... 70
QUADRO 4 — Fases da PeSQUISA..........cuuuuiiiiieieeeeeeeeie e 91

QUADRO 5 - Temaéticas das Intervencdes realizadas pela ABBTUR, FENAGTUR
e CONTRATUH durante as reunides do CNT, no periodo de 2003 a



SUMARIO

1 CONSIDERACOES INICIAIS ...t 13
N ] B 13
2 O 1= 8 I Y 1 S 17
N R @ | o] 11 11/ T =T - | 17
1.2.2 ODbjetivOS ESPECITICOS ....uvuruiiiii i e e e e 17
G I L 2 | [ N Y 18
1.4 ESTRUTURA DO TRABALHO ... 22
2 AFINAL, O QUE E TURISMO? ..oooiiieeieiceeeeeeeeee ettt 25
2.1 TURISMO: CRESCIMENTO VERSUS DESENVOLVIMENTO .........cccccvvvvieeennn. 26
2.2 O TURISMO COMO FENOMENO HUMANO ......ooiieiieeeeeee e 30

3 A PARTICIPACAO DA REDE SOCIAL NOS PROCESSOS DE ELABORACAO E

IMPLEMENTACAO DAS POLITICAS PUBLICAS DE TURISMO ........cceeveurevennane. 39
3.1 A INTERVENCAO DO ESTADO NO TURISMO ......coooveueieieeeeeeeeeeeee e 39
3.2 A SUPERACAO DA DICOTOMIA ESTADO-SOCIEDADE NO TURISMO.......... 43
3.3 PARTICIPACAO SOCIAL NA ESFERA PUBLICA: O FIM E O MEIO DO
DESENVOLVIMENTO ..ottt e e e e e e e eeennes 50

4 ANALISE DE REDES SOCIAIS NA AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS DE

TURISMO .. ..ottt ettt ettt sttt s et te et et ae et et e e etesae e aneseeenanens 53
4.1 ANALISE DAS POLITICAS PUBLICAS DE TURISMO ........cooveeeeirieece e, 54
4.2 ANALISE DE REDE SOCIAIS NO TURISMO ......coioiiiiieeieeieeeeeee e 57
4.3 REDES POLITICAS (POLICY NETWORK).......cvcviviiieeeieieeeee e, 66

5 POLITICAS PUBLICAS E PODER LOCAL: REFLETINDO SOBRE A POLITICA
NACIONAL DO TURISMO BRASILEIRO......coiiiiii e 72
5.1 PODER LOCAL NA REDE POLITICA DO TURISMO BRASILEIRO .................. 73
5.2 A CONSTRUCAO DO ESPACO PARA A PARTICIPACAO DO PODER LOCAL
NA POLITICA NACIONAL DO TURISMO BRASILEIRO ......cccoeoveiiveeeeeeeee e 75



6 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS.......c.coiiiiiiieiecieeeeteeeee e, 89

6.1 CLASSIFICACAO E METODOS DE ABORDAGEM ........cccoocoviiiieeceieeeeee, 89
6.2 FASES DA PESQUISA ....ooii e 91
6.3 ABRANGENCIA DO ESTUDO .......ooiiieieeieeeee et 92
6.4 COLETA E ANALISE DOS DADOS .....cooiiiieiiciceieeeeee e, 95
6.5 LIMITANTES DA PESQUISA ... .. 99

7 O CONSELHO NACIONAL DO TURISMO NA REDE POLITICA DO TURISMO

BRASILEIRO ...ttt e e e e e e e e e e e e e e e e e e 102
7.1 INTERVENCOES DOS ATORES PUBLICOS E PRIVADOS..........ccccveueevennae. 103
7.1.1 Participacao dos AtOres PrivadOS.......ccooeeeeiiiiiiiiiiiieee e e 108
7.1.2 Participag@o dos Atores PUDIICOS ........ccoiiiiiiiiiiiiiiiiiee e 123
7.2 COOPERACAOQO E COMUNICACAOD ... 152
7.3 APARTICIPACAO DO CNT NO PROCESSO DE ELABORACAO DOS PNTs......158
8 CONSIDERAGOES FINAIS ...ttt 181
REFERENCIAS ..ottt ettt ettt e st s e e e ene e 188

APENDICES . .. oo e e e 206



13

1 CONSIDERACOES INICIAIS

1.1 PROBLEMA

Ao confrontar a analise macroecondbmica do setor de turismo —
apresentada pelas pesquisas anuais de conjuntura econdmica — realizada nos
altimos anos (FGV/EBAPE, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009) com a compilacdo de
dados estatisticos basicos, entre 2003 e 2007 sobre este setor do Brasil e do mundo
(MTUR, 2008), percebe-se que a atividade turistica vem batendo recordes a cada
ano, tanto no que se refere aos movimentos de passageiros nos aeroportos, quanto
pela receita cambial gerada.

Mesmo diante da crise financeira mundial', a economia do turismo
brasileiro em 2009 continuou a crescer, ainda que em niveis inferiores aos anos
antecedentes, fazendo com que seu desempenho se destacasse, apresentando
resultados superiores, quando comparado a outros setores tradicionais.

Simultaneamente a este crescimento, 0s destinos turisticos brasileiros, por
meio de iniciativas publico-privadas, tém ampliado seus niveis e condi¢bes de
competitividade, essencialmente no que se refere ao incremento na qualidade da
oferta de produtos no mercado nacional e internacional. Tais fatos estdo ligados a
atividade turistica como fonte indutora de crescimento econémico do pais, mesmo
que o desenvolvimento por ela proporcionado ainda encontra-se aquém de suas
possibilidades.

Embora a atividade turistica seja considerada parte integrante do setor
privado, o Estado vem adotando “um papel progressivamente mais ativo no uso do
turismo como instrumento de desenvolvimento” (HALL, 2001, p. 184), considerando
gue o seu progresso reflete no desenvolvimento do pais e de suas regides.

A participacdo mais ativa do Estado na gestao do turismo brasileiro inicia-
se com mais proeminéncia com a criacdo do Ministério de Turismo em 2003, e com

a implantacdo da Comissdo de Desenvolvimento Regional e Turismo do Senado

! De acordo com os dados do Fundo Monetario Internacional (FMI), este foi um periodo de incertezas
que conduziu a uma das mais baixas progressdes de crescimento da economia mundial, desde a
Segunda Grande Guerra. Se por um lado a crise se constitui como entrave as viagens internacionais
de grandes distancias, e inesperadamente como um inibidor das viagens de curta distancia, por outro
lado, induziu 0 aumento das viagens do setor rodoviario no territério brasileiro.
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Federal que permitiram promover a consolidacdo dos Pélos Turisticos mais
competitivos face as melhorias financiadas pelo Programa de Desenvolvimento do
Turismo (PRODETUR); norteadas pelos dois ultimos Planos Nacionais de Turismo:
PNT 2003/2007 e PNT 2007/2010.

Em ambos os planos — tidos como instrumento de gestéo e planejamento —
foram estipuladas metas que conduzem o desenvolvimento da atividade turistica,
através de medidas e acdes estratégicas que objetivam promover competitividade.
As metas estipuladas denotam nitidamente seu enfoque econdémico, ressaltando a
caréncia de propostas que partam da compreensdo do turismo enquanto um
fenbmeno humano e, assim sendo, possa buscar a ampliacdo das liberdades
humanas, tida por Sen (2000) como o fim e 0 meio do desenvolvimento.

Estes planos sdo os principais instrumentos da agdo publica relativos ao
turismo no Brasil, e refletem a Politica Nacional do Turismo, que pauta-se em um
modelo de gestdo descentralizada, democrética e participativa. Suas medidas séo
fruto da elaboracdo e implementacdo de politicas publicas que visam o
desenvolvimento. O resultado apresentado em relatérios processuais e finalisticos,
sao produto da avaliacao destas politicas.

Analisa-los ndo € apenas apreender em que medida as acfes elaboradas e
implementadas pelas politicas publicas de turismo atingiram as metas tracadas. E
rever cada um dos passos dados, pondera-los, e mais do que isso, verificar quais 0s
aspectos e fatores que os limitaram ou os possibilitaram.

Sabe-se que existem poucos estudos concretos que fornecam analises da
politica publica de turismo brasileira. Até mesmo porque as “Politicas Publicas e
Turismo sempre foi assunto pouco abordado em toda a bibliografia nacional do
turismo e das areas afins, talvez porque somente nos ultimos anos o0 turismo
comeca a ser tratado como assunto prioritario no Brasil.” (PECCIOLI FILHO, 2006, p.
5). Como também, s6 em 1996, o turismo passa a ser regido por uma politica
publica de turismo formalmente instituida através de um documento norteador?
(DIAS, 2008).

A maioria dos estudos que abordam a questdo das politicas publicas do
turismo brasileiro (FERRAZ, 1992; BECKER, 1999; PEREIRA, 1999; CRUZ, 2001,

% O documento “Politica Nacional de Turismo: diretrizes e programas — 1996/1999” apresentava um
conjunto de diretrizes, estratégias, objetivos e a¢des formuladas e a serem executadas pelo Estado
(DIAS, 2008).
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SOUZA, 2002; BARRETO; BURGOS; FRENKEL, 2003; BENI, 2006; DIAS, 2008;
dentre outros), geralmente concentra-se em investigar o percurso histérico e a
evolucdo do turismo no ambito das politicas publicas; apontar as etapas de
elaboracéo e os elementos que compde a politica publica nacional do turismo; definir
o papel e a influéncia das politicas publicas no turismo e suas consequéncias.
Tratam-se de abordagens didaticas, motivo pelo qual servem de guias e subsidios
para novas investigacdes académicas, contribuindo para uma melhor compreenséao
sobre a necessidade de revelar a importancia da politica para o desenvolvimento
turistico e suas atividades.

Percebe-se, entretanto que tais estudos ndo oferecem uma analise critica
aprofundada sobre estas politicas, apresentando limitagdes, tanto pelos objetivos em
si, quanto pela incipiéncia de instrumentos e de métodos de andlise e de
investigagdo. No que se refere as analises realizadas pelos organismos
governamentais, este quadro se agrava, pois estes apresentam uma simples
mensuracao de resultados e impactos referentes a metas e objetivos delineados por
seus planos.

Outros estudos apresentam enfoques em areas especificas dos campos
cientificos de seus interesses. Como por exemplo, 0s que realizam analises tendo
como referéncias os espacos e os territérios (CRUZ, 2001; FONSECA, 2005;
FRATUCCI, 2008; GOMES; SILVA; SANTOS, 2008; entre outros). No geral, a
maioria tem negligenciado a concepcéo do turismo como um fenbmeno humano e
complexo e, consequentemente, 0 homem e suas redes de relacionamentos.

No entanto, diversos autores (HALL, 2001; MOLINA, 2001; BARRETO,
2005; DREDGE, 2006; BENI, 2006; RUSCHMANN, 2006; CORIOLANO, 2006;
FRATUCCI, 2008) tém enfatizado continuamente o0s aspectos relacionais e
participativos do planejamento turistico e das politicas publicas de turismo. Ao
considerarem a importancia dos relacionamentos, corroboram com as
argumentacOes de Powell e Smith-Doerr (2003), que reconhecem as redes como
elementos constitutivos que sustentam ou rompem as transformacdes sociais e as
instituicdbes econdmicas.

De forma que “as origens das redes e os tipos de recursos que os atores
trazem para o relacionamento sao claramente cruciais” (POWELL; SMITH-DOERR,
1994, p. 393) para conduzir a melhores praticas de planejamento integrado e a

solucdo de problemas complexos que envolvem o turismo e o desenvolvimento
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sustentivel diante da adocdo de politicas e de planos que utilizem a nocdo de
colaboracgéo, argumentacéao, didlogo (FISCHER; FORESTER, 1993), e participacao.

Neste sentido, o planejamento e as politicas de turismo tornam-se fatores
cada vez mais integrados pela interacdo dinamica multi-ator que é caracterizada
pela complexidade e desigualdade, e pelos recursos diferenciais de poder e de troca
de informacdes entre agentes e organismos (DREDGE, 2006).

Estudos sobre politicas publicas, utilizando a analise de redes ainda sao
incipientes. Todavia, nos ultimos anos, tem aumentado este tipo de estudo,
permitindo uma compreensdo teérica mais profunda de certos aspectos do
desenvolvimento e de gestdo turistica (DREDGE, 2006). Esse fato revela a
necessidade de se desenvolver a teoria de redes como um instrumento para analisar
a interdependéncia das politicas de turismo, e de aproveitar a gestdo de
oportunidades de modo mais aprofundado, promovendo assim, entendimentos mais
reflexivos das rela¢des dinamicas ao longo do tempo e do espaco.

Com efeito, ndo faz sentido pensar em politicas publicas de turismo sem
pensar na interacdo dos atores distribuidos em suas respectivas estruturas
governamentais, cujas agdes exercem papel fundamental nos resultados das
iniciativas e dos programas de desenvolvimento regional. Isso mostra que tais
resultados sdo determinados pelo contexto social no qual estdo implementados, e
assim sendo, evidenciam a importancia de desenvolver andlises das redes sociais
em turismo.

Desse modo, o estudo das relacdes que os atores estabelecem através
de suas interacbes uns com o0s outros, revelam informacdes e conhecimentos
capazes de gerar solucdes integradas de desenvolvimento sustentavel (ALMEIDA,
D’IPOLITTO, 2008), bem como explicar as politicas publicas especificas do setor,
através de investigacfes das interacfes entre os atores envolvidos.

A relacédo entre os atores e a politica publica é evidenciada por Subirats
(1994), ao afirmar que o processo de elaboracdo de toda politica publica implica em
decisbes e interacdes entre os individuos, grupos e instituicbes que s&o
influenciadas sem duvida pelas condutas e pelas disposicbes de um conjunto de
individuos, grupos e instituicdes afetadas.

Diante dessa visdo, a integragdo destes atores nas politicas publicas,
quer seja na identificacdo dos problemas que devem compor a agenda

governamental, na formulagc&o da politica, nos processos de tomada de decisdo, na
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implementacdo ou na evolugcdo das acOes desencadeadas (SUBIRATS, 1994),
apresentam o poder de influenciar na expanséo das liberdades humanas na medida
em que interferem no rendimento, na qualidade da politica aplicada e na efetividade
de sua implementagdo (MAYNTZ, 1978; SCHNEIDER, 1987 apud SUBIRATS,
1994).

Com base nestas consideragbes e em reconhecimento ao papel que a

rede social possui, eis o problema investigado neste estudo:

Qual aiinfluéncia das rela¢gdes entre atores da Rede Politica do Turismo
Brasileiro no processo de elaboragdo dos Planos Nacionais de Turismo
(PNT 2003/2007 e PNT 2007/2010)?

Para responder esta questdo, utilizar-se-a a analise de redes, um modelo
que, conforme Tinbco (2008), considera a multiplicidade dos atores envolvidos na
politica publica, cujas interacbfes desempenham importante contribuicdo para a
analise da acao publica. A utilizacdo deste modelo se justifica pela propria
complexidade do fendmeno turistico e das politicas publicas, marcados pelas inter-
relacdes estabelecidas entre um elenco relativamente grande de atores, quer sejam

politicos ou nao.

1.2 OBJETIVOS

1.2.1 Objetivo Geral

Analisar a influéncia das relagdes entre atores da Rede Politica do

Turismo Brasileiro no processo de elaboragdo dos Planos Nacionais de Turismo

(PNT 2003/2007 e PNT 2007/2010), centrando-se em dois principais tipos de

interacdo: cooperacao e intercambio de informacdes.

1.2.2 Objetivos Especificos

a) Elencar as atividades de cooperagao estabelecidas entre os atores

durante este processo;
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b) Verificar os limites e as potencialidades do dominio da rede de
comunicacédo na troca de informacdes relevantes para a percepgao do

problema e na formulacéo dos planos;

c) Compreender como 0s relacionamentos entre os atores investigados

influenciaram na formulagéo dos planos nacionais de turismo.

1.3 JUSTIFICATIVA

O atual contexto no qual o turismo esté inserido — marcado pela mudanca
de paradigmas referentes principalmente a questdo do desenvolvimento sustentavel
e das emergentes preocupacfes com 0s impactos negativos causados pela
atividade turistica tem levado esse setor a um continuo repensar sobre suas
estratégias, de maneira a que venha contribuir para o desenvolvimento sustentavel
das localidades sobre a qual € realizado, visando alcancar melhores niveis de
exceléncia.

Neste sentido, ao considerar o papel ontolégico do ser humano enquanto
criador de melhores realidades, destaca-se o0 processo educativo formal
desenvolvido pelas universidades que devem “poder exprimir-se como toda a
independéncia e responsabilidade acerca de problemas éticos e sociais como uma
espécie de poder intelectual necessario para ajudar a sociedade a refletir,
compreender e agir.” (DOLORS et al, 1999, p. 150).

Assim sendo, recai sobre 0S cursos superiores em turismo a competéncia
de formar gestores aptos a adotar medidas que melhor promovam o
desenvolvimento do turismo, bem como desenvolver pesquisas cientificas que
busquem apreender as principais inquietacdes do setor.

Contudo, cabe ressaltar que os cursos de formag&o superior em turismo
no Brasil séo recentes comparando-se a outras areas de estudo, principalmente no
que se refere a Pés-Graduagdo em Turismo. E que estes ainda se encontram em
processo de desenvolvimento, numa busca pela sua consolidagdo em termos de
qualidade, reconhecimento e de autonomia, mesmo diante do crescimento
significativo em termos de numeros de cursos criados em instituicbes de ensino

superior (IES) em todas as regioes.
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Este fato leva a constatacéo de que o nivel das produgdes cientificas em
turismo remete-se a esta realidade, e que, portanto, encontra-se numa fase
elementar, mesmo considerando a existéncia de relevantes constructos na area. De
maneira que a pesquisa em turismo se constitui um problema em formacéo,
cabendo-a buscar subsidios para o seu aprimoramento, bem como melhor
compreender a realidade social sobre a qual é construida. Assim sendo, é
necessario que a pesquisa faca com que seus resultados sejam transformados em
acOes que favorecam a vida das pessoas afetadas.

Diante deste cenario, ratifica-se a relevancia teorica desta dissertagéo,
perante a necessidade de investigacdo e da existéncia de diversas questbes e
temas sobre os quais se tem conhecimento incompleto, tais como o uso da Teoria
de Redes Sociais nas investigacdes sobre as politicas publicas de turismo.

“‘Na verdade, sdo muito raras as analises da ciéncia politica de forma
mais geral que utilizam redes como método [...] quase sempre quando se fala em
redes, o uso € meramente metaférico”. (MARQUES, 2006, p.7)

Embora os aspectos relacionais e sua influéncia sejam referenciados por
diversos autores (HALL, 2001; MOLINA, 2001; BARRETO, 2005; DREDGE, 2006;
BENI, 2006; RUSCHMANN, 2006; CORIOLANO, 2006; FRATUCCI, 2008), os
estudos sobre politicas publicas, utilizando a andlise de redes, ainda séo incipientes
(DREDGE, 2006). Este é um campo de estudo recente e pouco desenvolvido no
Brasil, em qualquer que seja a area, principalmente no que se refere a estudos que
analisam as dinamicas do Estado e as relagcdes entre esse e os demais atores no
interior de uma comunidade de politica publica especifica (MARQUES, 2006).

No entanto, a teoria de redes se apresenta como uma lente para entender
as politicas publicas de turismo, de modo mais aprofundado e reflexivo,
principalmente ao considerar que o fendmeno turistico € marcado pelas interacfes
multi-ator.

A aplicacdo da Teoria de Redes Sociais e da Analise de Redes Sociais se
conforma como uma ferramenta heuristica Util para a organizacdo e compreensao
das politicas publicas, pois permite melhor visualizar e interpretar a realidade social
presente no turismo de forma mais precisa e detalhada, e consequentemente a
tomar decisdes mais rapidas (DREDGE, 2006).

Além disso, esse tipo de analise também permite ampliar a percepgéo

humanistica do fenbmeno turistico, considerada por Sampaio, Géandara e
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Mantovanelli Jr. (2003) como uma base conceitual imprescindivel para a
implementacdo de politicas publicas que superem a racionalidade utilitarista e

economicista. Dessa maneira, € possivel perceber que:

[...] a forca da analise de redes sociais esta na possibilidade de se construir
estudos muito precisos em termos descritivos sem impor uma estrutura a
priori a realidade e aos atores, criando um tipo muito particular de
individualismo relacional [uma vez que] este tipo de analise permite a
realizacdo de investigacBes sofisticadas e diretas sobre os padrdes de
relagdo entre individuos e grupos, aproximando-nos dos tdo decantados
microfundamentos da acdo social sem a perda de visdo da estrutura.
(MARQUES, 1999, p. 47).

Neste prisma, Powell e Smith-Doerr (1994), defendem que as pesquisas
de redes apresentam questdes fundamentais para o mundo tedrico e pratico,
principalmente ao conjecturar que no século XXI o poder competitivo ndo se apoia
na habilidade de controlar recursos, nem nos adeptos de recompensas, muito
menos em causar danos aos concorrentes. Mas sim, e notoriamente, no acesso a
informagdes, recursos e parceiros.

De acordo com Powell e Smith-Doerr (1994, p. 393-394):

[...] se as redes tendem a ser uma pedra angular de uma sociologia
econdmica revitalizada, entdo nés precisamos muito de teorias e evidéncias
com relacdo as suas caracteristicas de desempenho [até mesmo porgque] no
tdo mencionado mundo real, do lado de fora da academia, os desafios de

competicdo em uma economia global irdo ocasionar formas de redes ainda
mais proeminentes.

Neste ponto, depara-se com a relevancia empirica da investigacdo ora
realizada, pelo fato desta possibilitar a constru¢do de novos indicadores para a
avaliacdo e interpretacdo dos relacionamentos entre atores da rede social do
turismo, bem como fornecer evidéncias para tomar decisbes mais conscientes,
baseada na efetiva compreensao da realidade.

O conhecimento produzido pela analise da Rede Politica do Turismo
Brasileiro fornece bases para o desenvolvimento futuro de uma nova metodologia de
elaboracdo de politicas publicas, cuja aplicabilidade permite efetivar a participacao
dos atores sociais no processo decisério da gestdo publica do turismo,
especificamente no que tange a elaboragdo das politicas publicas de modo
integrado, auto-organizado e baseado nas realidades em que estao imersos.

Precipuamente, esta pesquisa vem abrir novos horizontes para o estudo
dos relacionamentos entre os atores publicos e privados que compdem a Rede



21

Politica do Turismo Brasileiro, para que a efemeridade das interpretacbes da acdo
do Estado sejam superadas e sejam discutidos os efeitos da complexa interacéo e
interdependéncia destes durante a elaboragédo dos Planos Nacionais de Turismo.

Portanto, o presente estudo vem atender aos interesses e inquietacdes®
do setor turistico, ao fornecer subsidios que ajudem a concretizar acdes necessarias
para o desenvolvimento sustentavel do turismo no Brasil e para a melhoria dos
niveis de desempenho da atividade turistica. Para os quais se fazem imprescindiveis
a consolidacdo de uma gestdo democratica e participativa, e a adocdo de
praticas/condutas que visem a inclusao social em todas as suas dimensdes.

Assim, a pesquisa realizada demonstra sua aplicabilidade e senso pratico,
por enfatizar a importancia dos aspectos relacionais na elaboracao, implementacao
e avaliacdo das politicas publicas de turismo, buscando desvendar condicionantes e
potencialidades para a integracdo e coeréncia dos objetivos propostos pelos planos
nacionais.

Considerando ainda que a necessidade da pesquisa esta relacionada
com a necessidade compulsiva de crescimento do Homo sapiens, um outro aspecto
a ser focado diz respeito ao interesse, enquanto pesquisadora, de promover uma
continua renovacéo dos conhecimentos adquiridos através das leituras e pesquisas®
realizadas durante a trajetdria académica e docente na Universidade Federal do Rio

Grande do Norte (UFRN), face ao desafio intelectual continuo. Portanto, com a

® O desenvolvimento sustentavel do turismo apresenta-se como um produto da vontade politica de
diversos atores tais como os turistas, a populagdo local, os empreendimentos turisticos, as
instituicbes publicas e privadas, as associacdes e cooperativas, dentre outros que compde a rede
social do turismo. Constatadas perante a participacdo em discussfes realizadas em seminarios e
congressos em ambito local, regional e nacional. Como também nas discussdes realizadas pela
participagdo em Conselhos e féruns, grupos de estudos e pesquisas, e em sala de aula, com o0s
alunos do Curso de Turismo da Universidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN).

* Entre estas pesquisas, se destaca a intitulada “Contribuigdes ao desenvolvimento turistico local
sustentavel: a dimensdo sociocultural na perspectiva da sociedade natalense”, realizada em 2006,
que constatou que sdo poucas as contribuicdes socioculturais percebidas pela populacédo local e
auferiu um nivel de contribuicdo ao desenvolvimento local sustentavel insatisfatorio. Dentre os varios
fatores analisados nesta pesquisa, a baixa participacdo da populacdo nos processos de
desenvolvimento seja em programas ou treinamentos de turismo ou na elaboracéo de alguma politica
publica nesta &rea, revela-se como uma das mais intrigantes lacunas a serem preenchidas. De modo,
que suscitou na pesquisadora a necessidade de aprofundar estas questbes, analisando a
participagdo dos atores sociais nas politicas governamentais de maneira a possibilitar,
posteriormente, um comparativo com a perspectiva da sociedade, dando prosseguimento aos
estudos desempenhados.
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realizacdo deste estudo, serd possivel posteriormente analisar a interacdo entre
Estado e sociedade, dando espaco para que os dois campos se interpenetrem.
Ademais, cabe lembrar que a pesquisa cientifica se revela como um
instrumento singular na busca do conhecimento sobre a complexidade do fendmeno
turistico. Ressignifica-lo, promover um novo olhar sobre a realidade social em que
ele se insere, e assim direciona-lo para o desenvolvimento na dimensao humana, €
dever dos estudiosos e pesquisadores do setor, que ndo se limitam a estuda-lo em
um viés meramente econdmico. Dessa forma, este estudo conforma-se em mais um

argumento desta defesa.

1.4 ESTRUTURA DO TRABALHO

Para sistematizar as discussdes apresentadas nesta dissertacao de forma
mais adequada, o trabalho foi dividido em oito capitulos, sendo o primeiro
compreendido por esta introducdo composta pela problemética que fundamentou a
pergunta de partida; pelos objetivos que nortearam a pesquisa; e pela relevancia
tedrico-empirica da escolha do tema e da realizacao do estudo.

O capitulo 2 — AFINAL, O QUE E TURISMO? - realiza uma reflex&o
tedrica que objetiva compreender o turismo como um fendmeno humano e
complexo, a luz das literaturas pertinentes, de modo que seja possivel avancar no
campo do conhecimento e ser capaz de contribuir na producéo e esclarecimento de
novas teorias. Para tanto, o capitulo subdivide-se em dois topicos: o primeiro traz
reflexdes sobre o crescimento e o desenvolvimento do turismo, enfatizando a
necessidade de se adotar modelos de desenvolvimento de cunho humanista, em
atendimento ao novo turismo; e o segundo apresenta uma breve discusséao filosofica
e epistemoldgica do turismo, o conceituando como um fenémeno humano.

A partir da compreensdo da dimensdo humana do fendmeno turistico,
inicia-se o capitulo 3 — A PARTICIPACAO DA REDE SOCIAL NOS PROCESSOS
DE ELABORACAO E IMPLEMENTACAO DAS POLITICAS PUBLICAS DE
TURISMO - que analisa como a participagdo da rede social nos processos
decisérios na administracdo publica pode contribuir na promocdo do
desenvolvimento sustentavel. Este capitulo divide-se em duas abordagens

principais: a Intervencdo do Estado no Turismo e a Superagéo da Dicotomia Estado-
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sociedade, de modo que juntas permitem evidenciar a participagao social como o fim
e 0 meio do desenvolvimento, face as contribuigcbes possibilitadas por uma gestédo
democratica, descentralizada e participativa.

O capitulo 4 — ANALISE DE REDES SOCIAIS NA AVALIAQAO DE
POLITICAS PUBLICAS DE TURISMO - apresenta a andlise de redes como um
modelo adequado as avaliacbes de politicas publicas de turismo, por apresentar
caracteristicas condizentes com as peculiaridades do fendmeno turistico. Divide-se
em trés subitens: o primeiro identifica os trés modelos de analises utilizados, seus
principais limites e possibilidades na avaliacdo de politicas de turismo; o segundo
apresenta a Andlise de Redes Sociais, realizando uma discussao conceitual que
elucida a compreenséao de alguns termos inerentes a teoria de redes, distinguindo as
duas principais abordagens literarias: redes como forma de governanca e redes
como forma de andlise; e o terceiro subitem realiza uma explanacao teérica sobre o
conceito de Redes Politicas (Policy Networks), no intuito de ampliar as perspectivas
de andlises, e assim contribuir para o avanco da discussao teorica e metodolégica
sobre o uso dos conceitos de redes no ambito do turismo. Tais conceitos fornecem
balizas tedricas interessantes que possibilitam um refinamento analitico para
compreender o fenbmeno estudado.

O capitulo 5 — POLITICAS PUBLICAS E PODER LOCAL: REFLETINDO
SOBRE A POLITICA NACIONAL DO TURISMO BRASILEIRO - apresenta
inicialmente o Poder Local como um componente da Rede Politica do Turismo
Brasileiro, que necessita ampliar seus niveis de participacdo. Posteriormente, faz-se
um breve percurso pela evolugdo da Politica Nacional de Turismo Brasileiro,
enfatizando a insercdo do modelo de gestao publica descentralizada e participativa,
frente a criacdo de féruns e conselhos estaduais e municipais. A partir de alguns
dados secundarios oferece uma reflexdo teorica sobre a atuacdo do Poder Local
através dos Conselhos Municipais de Turismo, detectando limitacdes quanto a
participacéo daquele no Conselho.

Na sequéncia, o capitulo 6 refere-se aos PROCEDIMENTOS
METODOLOGICOS adotados em conformidade com os objetivos desenvolvidos por
esta dissertacdo. O capitulo compreende a caracterizagdo e métodos de abordagem

do estudo; as fases da pesquisa; a abrangéncia do estudo em termos de populacao
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e amostra; o plano de coleta de dados, explicitando 0s instrumentos e o0s
procedimentos aplicados em cada fase; e por fim os modelos de andlise utilizados.

O capitulo 7 — O CONSELHO NACIONAL DE TURISMO NA REDE
POLITICA DO TURISMO BRASILEIRO - em conformidade com os objetivos do
estudo e com a aplicacdo dos procedimentos metodoldgicos, traz os resultados da
pesquisa empirica realizada, procedendo a interpretacdo destes, e fazendo uma
ponte entre eles e a Teoria de Redes Sociais. Apresenta inicialmente a analise das
intervencdes realizadas do CNT, no periodo de 2003 a 2008, por cada ator. E,
posteriormente, reflete sobre o direcionamento destas intervengdes, categorizando
0s temas das participacbes dos atores em grupos de problemas percebidos e
inseridos nos Planos Nacionais de Turismo.

Por fim, apresentam-se no capitulo 8 - CONCLUSOES E
RECOMENDACOES - as principais conclusbes retiradas das analises dos
resultados, bem como as recomendacfes praticas e sugestdes para a realizacdo de

futuros estudos.
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2 AFINAL, O QUE E TURISMO?

Apesar do crescimento notdrio que a atividade turistica atingiu na
economia global e de sua participagcdo cada vez mais acirrada no processo de
desenvolvimento econdmico de diversos paises, na Ultima década esta atividade
vem passando por um processo constante de mudanca e de evolugéo, influenciado
pela dindmica da propria sociedade e do contexto em que se insere. A dimenséo
humana do turismo, antes negligenciada, passa a ser evidenciada, tanto em termos
tedricos como também empiricos, mesmo ainda que em niveis aquém de suas
possibilidades e necessidades.

Se por um lado percebe-se o avanco da globalizacdo e das tecnologias
de informacdo e de transportes que estimularam o aumento do fluxo turistico, e
consequentemente o nivel de receita arrecadada pelo consumo desenfreado do
turista inserido numa sociedade essencialmente capitalista, por outro lado, percebe-
se que este mesmo turista passou a questionar, e até mesmo contestar, a maneira
com que a atividade turistica vinha e ainda vem sendo conduzida em muitas
destinacgdes.

O novo turista esta preocupado com 0s emergentes problemas
socioambientais que afetam diretamente o nivel da qualidade de vida e bem-estar
social, e por isso encontra-se atento as possibilidade de reduzir os impactos
negativos causados pela atividade turistica. E assim, consequentemente, ele passa
a exigir do setor novos posicionamentos que vao contra as praticas do turismo
baseado em modelos de desenvolvimento meramente economicistas e
mercadoldgicas.

Concomitantemente, novos posicionamentos tedricos em relacdo ao
turismo passam a ser defendidos, conduzindo-o a um continuo repensar sobre seus
conceitos, definicdes e estratégias, de maneira que este venha contribuir para o
desenvolvimento sustentavel das localidades em que é realizado, visando alcancar
melhores niveis de exceléncia.

Exatamente por isso, séo inumeras as discussoes realizadas em torno do
conceito do turismo, mesmo que se mantenham ainda como um fator bastante
controverso e em niveis elucidativos aquém de suas peculiaridades. N&o
significando que estejam de todo equivocadas, mas sim, insuficientemente

compreendidas, quer sejam em termos tedricos quanto empiricos, até mesmo por
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muitos dos estudiosos e profissionais que atuam na &rea e, sobretudo, pelos atores
responsaveis pela elaboracdo das politicas publicas especificas do setor.

E justamente no limiar destas inquietacdes, que este capitulo realiza uma
reflexdo tedrica com o objetivo de compreender o turismo como um fendmeno
humano, a luz das literaturas pertinentes, de modo que seja possivel avancar no
campo do conhecimento de turismo, e assim ser capaz de contribuir na producao e
esclarecimento de novas teorias.

A relevancia desta discussao se justifica uma vez que o turismo ainda €,
comparado a outras areas cientificas de estudo, um campo recente, em termos de
investigacbes e de maturidade académica, mesmo que tenha em curto periodo de
tempo, passado por significativas evolucdes. Diante do quadro complexo em que se
insere os estudos, é preciso ter como énfase o carater social e humano do turismo,
tal como argumenta Vieira (2004a), e centrar-se, assim como Panosso Netto (2007).
cada vez mais numa discussédo epistemologica e filosofica.

No que se refere as teorias de turismo, vale ressaltar que buscou-se
utilizar autores, cujas obras encontram-se vinculadas a fase tedrica “Novas
Abordagens”, que conforme discorrido por Panosso Netto (2007) buscam superar o
paradigma da Teoria Geral do Sistemas, e consideram 0 homem como o0 epicentro
das discussoes.

Para melhor sistematizar a discussao proposta, esse capitulo divide-se
em dois tépicos principais: o primeiro realiza reflexdes sobre o crescimento e o
desenvolvimento do turismo, levando em conta a necessidade de se adotar modelos
de desenvolvimento de cunho humanista, em atendimento ao novo turismo; e o
segundo apresenta uma discussdo filoséfica e epistemolégica do turismo,

conceituando-o como um fenémeno humano.
2.1 TURISMO: CRESCIMENTO VERSUS DESENVOLVIMENTO
A atividade turistica, principalmente nas ultimas duas décadas, vem se

consolidando como uma das atividades de maiores indices de crescimento (OMT,

2003)°, tendo importantes contribuicbes as economias locais dos destinos que a

® Ver também os resultados apresentados pela Pesquisa Anual de Conjuntura Econdmica do Turismo
(2005-2009), compilacdo de dados estatisticos basicos sobre este setor do Brasil e do mundo (2003-
2007), e outros estudos e pesquisas disponiveis em: <http://www.turismo.gov.br/>.
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desenvolvem. Tal perspectiva tem levado historicamente diversas localidades a
conceberem o turismo como uma “tabua de salvagdo no meio de uma tempestade”
de desajustes sociais construidos por séculos. Entretanto, a despeito dos aspectos
positivos ligados ao setor, € importante salientar também as incoeréncias que
envolvem esta atividade, pois na mesma medida que gera impactos positivos, tem
provocado, em contrapartida, impactos negativos que podem por em risco as
condicbes de sobrevivéncia da comunidade, do meio ambiente e dos proprios
empreendimentos turisticos (RODRIGUES, 1999; MONTANER MONTEJANO, 2001;
OLIVEIRA, 2002; GOELDNER; RITCHIE; MCINTOSH, 2002; DIAS, 2003;
BARBOSA, 2004).

Essa realidade atrelada as incertezas de um ambiente cada vez mais
competitivo, e diante dos problemas socioeconémicos e ambientais globais, tem
conduzido a um continuo repensar sobre a eficiéncia do modelo de desenvolvimento
de cunho meramente economicista, utilizado por muitos anos, e que ainda prevalece
em diversos destinos turisticos. Isso se da em funcdo de uma nova percepcéo de
desenvolvimento, promovido por um modelo mais humanista, no qual as
necessidades e liberdades humanas ocupam lugar de destaque. Assim como
assevera Vieira (2004a, p. 136):

De facto, o turismo economicista esta ja dar lugar ao turismo humanista, ao
turismo de rosto humano. Nesta transformacéo, é o novo turista que marca
0 novo turismo, impondo um novo modelo de desenvolvimento e rejeitando
as efémeras, timidas e infrutiferas tentativas de ressurreicdo e
modernizacdo do j& gasto e irrecuperavel modelo tradicional.
Consequentemente, este modelo, onde o tipo de desenvolvimento turistico
mediocre e ao estilo "mais do mesmo" imperava e que prevaleceu imutavel
durante décadas em certos destinos turisticos e que, ainda hoje, alguns

pensam que se ira eternizar, deve ser, pura e simplesmente, abandonado e
substituido.

Portanto, emerge diante das consideracfes do autor supracitado, a
necessidade de se adotar modelos de gestdo no turismo, que fortalecam as
atividades turisticas, de modo que estas promovam ndo apenas crescimento
econdmico, traduzido essencialmente na participacdo no Produto Interno Bruto
(PIB), mas sobretudo, o desenvolvimento, quer seja na dimensdo econbmica,
sociocultural e ambiental.

Nesses termos, refletindo sobre as definicbes apresentadas por Lemos
(2008) ao estabelecer a distingdo conceitual entre crescimento e desenvolvimento

econdbmico, pode-se aludir que crescimento econdmico promovido pela atividade
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turistica € resultado da capacidade produtiva do Sistema Turistico, sendo
mensurado por indicadores quantitativos, como por exemplo, o produto agregado
nas suas diferentes formas de afericdo (PIB, receita gerada pelo fluxo turistico,
arrecadacao de impostos, taxas de ocupacao hoteleira, dentre outros).

Baseando-se em Furtado (1983), o desenvolvimento econdmico implicaria
na irradiacado do progresso econémico produtivo pela atividade turistica para a maior
parcela possivel da sociedade civil, representadas prioritariamente pelos membros
da populacéo local.

O desenvolvimento econdmico expressa as transformagdes econdémicas,
sociais e estruturais, através da melhoria qualitativa e do equilibrio relativo ao meio
ambiente (GOODLAND, 1989), de modo que prediz a promoc¢ao de melhores niveis
de bem-estar social, ante a reducdo das desigualdades sociais, a ampliacdo do
acesso social aos bens e servigos que necessitem ou desejem.

Assim, Garcia (1985) concebe como desenvolvimento, um processo
proveniente da transformacédo das condicbes de vida da sociedade em sua
totalidade, e ndo somente de membros, classes sociais ou grupos homogéneos
como, por exemplo, os detentores dos meios de producao. Este autor explica ainda
que o desenvolvimento s6 pode ocorrer a medida que for articulado um projeto
politico de uma nova sociedade, fundamentado numa mobilizacdo autdbnoma da
populacdo enquanto protagonista, gestora, e beneficiaria direta dessas operacbes
estratégicas de mudancas.

Com base neste conceito, o desenvolvimento no turismo envolve
essencialmente a integracdo de atores sociais, considerando que suas acbes e
decisbes, quando tomadas em parceria e em conformidade com o contexto no qual
serdo aplicadas, promovem mudancas capazes de garantir ndo apenas melhorias de
padrées econémicos, mas sobretudo, sociais e ambientais. Desta forma, principia-se
gque o mero acumulo de capital ndo implica na melhoria da qualidade de vida da
populacédo local de um destino turistico, e assim, consequentemente, ndo implica em
seu desenvolvimento econémico, e tampouco nhas demais dimensdes do
desenvolvimento.

Tal compreensédo parte da aceitacdo de que o crescimento econdémico
promovido pela atividade turistica por si sé ndo se configura como uma garantia para
a geracdo de beneficios socioambientais, uma vez que estes sdo resultados quase

sempre de acOes realizadas por grupos de investidores e empreendedores,
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detentores dos meios logisticos da atividade turistica, tais como a hospedagem,
transportes, alimentacdo e entretenimento. Assim, os beneficios da atividade ficam
centrados nestes grupos homogéneos, excluindo os demais membros sociais e,
consequentemente, coibindo o processo de desenvolvimento, até mesmo na
dimensé&o econdmica.

A ideia de desenvolvimento no turismo esta associada diretamente aos
impactos gerados pela atividade, bem como pelo modelo de desenvolvimento por
ela adotado.

Dessa maneira, passa-se a perceber mesmo de forma incipiente, que o
desenvolvimento no turismo assim como corroborado pelas abordagens de Sen
(2000), deve partir de uma visdo mais ampla das convencionais, permitindo uma
apreciacdo simultanea dos papéis assumidos por todos os atores relacionados com
0 mercado turistico, com os governos, com autoridades locais, e pelos membros da
comunidade, enquanto colaboradores do desenvolvimento dos destinos. E que estes
se consolidem como atores pré-ativos e ndo apenas beneficiarios passivos de
insatisfatorias contribuicdes promovidas pela atividade turistica.

Com bases nestas premissas, pode-se afirmar que a concepgao
adequada de desenvolvimento turistico a ser adotada pelos destinos e pelas
politicas publicas ndo deve ter como objetivo preponderante o crescimento
econdbmico, mas té-lo como algo meramente Util e de proveito para a sociedade. Ou
seja, deve ir além dos fluxos de demanda turistica, das receitas e dos impostos
arrecadados, das participacdes no PIB, além das taxas de ocupacdo hoteleiras e
dos numeros de postos de trabalhos gerados. Mas, que estes sejam ferramentas
gue conduzam a melhoria da qualidade de vida e de oportunidades de liberdade, na
qual a comunidade esteja na condigao de agente, como “alguém que age e ocasiona
mudancas e cujas realizacdes podem ser julgadas de acordo com 0s seus proprios
valores e objetivos.” (SEN, 2000, p. 33).

2.2 O TURISMO COMO FENOMENO HUMANO

Em consonancia com os nhovos modelos de desenvolvimento € necessario
adotar novas concepcdes sobre o que se entende por turismo, como condi¢ao sine

qua non para a sua propria evolugcdo. Isso demanda uma andalise mais ampla,
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“‘considerando sempre que uma visao parcial e relativizada, sempre comprometera a
percepcdo do todo e, distorcionara®® a compreensdo do fendmeno de forma
indelével.” (SAMPAIO; GANDARA; MANTOVANELI JR., 2003, p. 2).

Por muitos anos, desde as primeiras discussdes literarias acerca desta
tematica, e até mesmo nos dias atuais, o turismo € visto como uma mera atividade
econdmica capaz de gerar novas receitas aos destinos que a desenvolvem, oriundas
dos gastos gerados pelos turistas durante a sua permanéncia. A caracteristica
econdmica, assim, se sobressaiu das demais, levando a uma concepcao equivocada
e fragmentada de seus conceitos e significados.

A dimensdo econOGmica no turismo foi evidenciada diante a ideia,
difundida pelos organismos internacionais de desenvolvimento, de que a atividade
turistica estava destinada a salvar as economias do Terceiro Mundo (BARRETTO,
2003). Essa ideia impulsionou, e ainda impulsiona, o aumento geométrico de
destinos que se lancam neste setor a fim de auferir seu desenvolvimento através ou
com ajuda dele (VALLS, 1996; OMT, 2005).

Uma visdo ingénua, mediocre e economicista, contribuiu para que o
turismo de massa se propagasse, em vistas a movimentacdo de capital e ao
crescimento que ocasionava (BARRETTO, 2003).

Nesse sentido, o surgimento dos primeiros conceitos de turismo foram
resultados da busca de satisfazer as necessidades da realidade em que ele se
encontrava — 0 que acabou contribuindo para o seu empobrecimento, e restringindo
a compreensao do fenbmeno turistico apenas aos aspectos do campo tecnicista,
colocando-o em um patamar de negacdo da dimenséao histérica (SANTOS FILHO,
2005).

Ao considerar a dimensdo histérica nos conceitos de turismo, torna-se
proeminente discorrer sobre o seu percurso teérico. Para tanto, Panosso Netto
(2007) apresenta suas reflexdes filosoficas e epistemologicas que lhe permitiram
dividir o turismo em trés fases, conforme representado na Figura 1. Essa divisao
mostra suas areas de transicAo e 0s principais autores que as compdem,

relacionando-as diretamente ao uso da Teoria Geral de Sistemas (TGS).
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] . Fase “Paradigma -
e-Paradigmatica”  Sistema de Turismo

Fase ‘Nue

Alberto Sessa
Mario Carlos Beni

undo Cuervo Alfonso de J. J. Martinez _

Salah-Eldin Abdel Jost Krippendorf Jafar Jafari
Otros Sergio Molin a John Tribe

Otros Otros

Meil Leiper

Roberto C. Boullén
Otros

\/

Area de confluencia y de Campo de estudios
transicidn entre una fase y otra del turismo

Figura 1: Fases teéricas do Turismo baseadas na teoria dos paradigmas de Thomas S. Kuhn.
Fonte: Panosso Netto (2005 apud PANOSSO NETTO, 2007, p. 400).

Na 12 fase (pré-paradigmatica) as analises tedricas do turismo sao
realizadas sem fundamenta-las na TGS, passando por uma area de confluéncia e de
transicdo, em que se comecga a introduzir a proposta de analisar o turismo, tendo
como base esta teoria.

Posteriormente, os estudos turisticos encontram-se numa segunda fase,
chamada de paradigmatica, na qual as andlises realizadas sdo fundamentadas na
TGS, que melhor explica a dindmica do turismo, apesar de ainda conter elementos
que dificultam a compreensao. Diante de sua grande difusdo, alcance e utilizagéao
nos estudos da area, esta fase se constituiu no Paradigma Sistema de Turismo.

Dando sequéncia ao percurso tedrico, surge uma nova area de transicao,
formada por autores que ainda fundamentam seus estudos na TGS, mas que
demonstram em seus trabalhos propostas mais avancadas que estdo se
configurando quase como novas abordagens do turismo.

Por fim, o autor apresenta a terceira fase, que compreende novas
abordagens que realiza uma analise diferente e inovadora do turismo, propondo

esquemas e interpretacdes que buscam superar o Paradigma Sistema de Turismo,
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guer seja por meio da reformulagdo da TGS aplicada ao turismo, quer seja, por meio
da tentativa de recolocar o homem no centro da discussao do turismo. Vasconcelos
(2005, p. 163) resume essas fases da seguinte forma:
[...] os primeiros conceitos dados sobre turismo surgiram nos moldes
mecanicistas de nossa ciéncia e, portanto, geralmente reduziam-no a uma
de suas facetas como, por exemplo, a econfmica, geralmente mais
enfatizada. Com o inicio da mudanca de paradigma e a influéncia da visao

de mundo holistica, comegaram a surgir novas abordagens, mais amplas,
as quais comegam a considerar suas varias interfaces.

Destarte, o conceito sobre turismo, enquanto resultado de um percurso
historico, ndo pode ser visto como algo estético, essencialmente por estar imerso no
campo das ciéncias sociais e em constante processo evolutivo. Os conceitos sao,
segundo Santos Filho (2005, p. 1): “resultados de uma praxis configurada no ambito
da objetividade e subjetividade ganhando dimensdes alternadas e até antagonicas,
segundo as diferentes epistemologias que realizam a leitura da realidade social.”

Beltrdo (2001) enfatiza ainda que a definicdo do turismo € dinamica e
modifica-se de acordo com o comportamento sociocultural e econdémico da
humanidade, bem como também é influenciado pelos objetivos tragados num dado
momento.

Portanto, diante da atual realidade, adaptacBes conceituais tornam-se
relevantes e imprescindiveis. Atualmente, “ndo se tem duvidas de que o turismo
supera, na sua esséncia, a perspectiva de uma atividade compensatéria a neurose
da pressao ou excesso de trabalho e geradora de mazelas societarias.” (SAMPAIO;
GANDARA; MANTOVANELI JR., 2003, p. 2).

O turismo de hoje ndo € 0 mesmo de ontem, nem sera 0 mesmo no

amanha.

O turismo mudou e evoluiu ao longo dos anos. Isto ndo ocorreu
aleatoriamente, sempre esteve intrinsecamente ligado com as
caracteristicas da sociedade e o contexto econdmico, social, politico e
cultural que o envolvia. E compreensivel, portanto que, diante da
globalizacdo, da sociedade de consumo estabelecida, do avanco
tecnolégico dos meios de comunicacdo e transporte, o turismo da
modernidade também tenha caracteristicas novas. (OLIVEIRA, 2006, p. 21).

Caracteristicas estas que torna inadmissivel continuar a propagar
conceitos incoerentes com as atuais conjunturas que envolvem o turismo. E €&
exatamente por isso que sao constantes as discussdes realizadas em torno do

conceito do turismo, mesmo que se mantenham ainda como um fator bastante
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controverso e em niveis elucidativos aquém de suas peculiaridades. N&o
significando que essas discussdes estejam no todo equivocadas, mas sim,
insuficientemente compreendidas, quer sejam em termos tedricos quanto empiricos,
até mesmo por muitos dos estudiosos e profissionais que atuam na area e,
sobretudo, pelos atores responsaveis pela elaboracdo das politicas publicas
especificas do setor. O desconhecimento acarreta a inobservancia de fatores que
compdem o turismo e a atividade turistica, e assim sendo, afeta diretamente nos
efeitos de ambos.

Portanto, compreender o conceito do turismo é promover uma reflexéo
filoséfica e epistemoldgica, de modo que seja possivel avancar no campo do
conhecimento de turismo e assim ser capaz de produzir, segundo Barretto (2004),
novas teorias para auxiliar na aplicacdo de melhores técnicas e fundamentalmente,
para a criacado de novos paradigmas que possibilitem aspirar por um novo modelo de
turismo.

Neste sentido, Panosso Neto (2007) afirma que se por um lado o turismo
€ uma experiéncia que nao pode ser analisada desconectada do momento histérico
e temporal em que se encontra, por outro € uma vivéncia e, como tal, depende da
forma em que cada individuo vivencia esta experiéncia durante 0 momento em que
se utiliza de bens, servicos e infraestruturas ofertadas aos turistas. E preciso
enfatizar que essa € uma relacdo complexa e conflituosa que dificulta a definicdo do
termo “turismo”, mas que, todavia, toda definicdo que se proponha deve levar em
consideragdo a dicotomia de ser e ndo ser turista. O ser turista, como dito,
dependera da vivéncia em si.

Prosseguindo nesta reflexdo filosofica, Panosso Neto (2007) esclarece
gue experiéncia é vivéncia, € também historia; experiéncia é fendmeno. E que,
portanto, turismo é um fenbmeno de experiéncias vividas de formas, maneiras e
anseios diferentes por parte dos seres envolvidos, tanto pelos turistas quanto pelos
empreendedores do setor. E que por esta razdo, € um fenbmeno que deve ser visto
como um todo conexo.

Nesta mesma linha de raciocinio, Fratucci (2000, p. 123, 130) apreende:

[...] o turismo como um fendmeno complexo, composto por um elenco
relativamente grande de componentes que se relacionam e inter-relacionam
constante e simultaneamente, dentro de uma légica que inclui muitas
incertezas e casualidades [reconstruindo o] conceito do turismo enquanto
momento de encontro de alteridades, onde €& possivel a troca de



34

experiéncias socioculturais e do enriguecimento pessoal, tanto do turista
como do anfitrido.

Moesch (2002, p. 9) corrobora com esta conceituagao, afirmando que:

O turismo é uma combinacdo complexa de inter-relacionamentos entre
producdo e servigos, em cuja composi¢ao integram-se uma pratica social
com base cultural, com heranga histérica, a um meio diverso, cartografia
natural, relacbes sociais de hospitalidade, troca de informacbes
interculturais.

Dessa forma, o turismo pode ser visto como uma busca da experiéncia
humana fora do seu lugar de experiéncia cotidiana, que conduz ao homem conhecer
a si mesmo e, conhecendo-se, construir sua identidade. Esta construcéo é resultado
de uma complexa relacdo de intercambio de bens e servicos ofertados pela
atividade turistica com os desejos e expectativas subjetivas construidos pelo ser-
turista-humano, que traz consigo sua carga cultural, sua histéria e experiéncias
adquiridas antes, durante e depois da viagem (PANOSSO NETTO, 2007).

Os bens e servicos sdo fundamentos da pratica turistica, e assim sendo
caracterizam o turismo como uma atividade econdmica. No entanto, esses s&o
matéria sem vida, sem valor em si mesmo, ja que dependem do ser humano para
estabelecer seu valor de uso. De tal forma que os aspectos humanos presentes
nessa relacdo entre o ser humano e os bens e servicos, se sobressairem dos
demais, emergindo a condi¢do intangivel do fenbmeno turistico e tornando-o algo
que ndo pode ser construido, nem criado, apenas explicado e interpretado.
(PANOSSO NETTO, 2007)

Assim, o turismo conforma-se como um “fato social total’, no sentido
atribuido por Marcel Mauss, como apresentado por Banducci Jr e Barretto (2001, p.
82) e por Barretto (2003, p. 20), pois todas as esferas da vida social estdo em
contato, promovendo trocas compartilhadas através das relacdes estabelecidas
entre o0s visitantes e 0s visitados.

“Pensar as trocas travadas de forma assimétrica entre os visitantes e
visitados € de certa forma encarar o turismo como um grande articulador do contato
dos diferentes, dos outros, de mercados que se conhecem e que se estranham.”
(BANDUCCI JR.; BARRETTO, 2001, p. 82). E evidenciar a dimens&o da experiéncia
(PANOSSO NETTO, 2007) e a existéncia de sujeitos concretos no turismo que se

articulam em redes de significados e que passam a compor 0 proprio turismo.
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Nesse sentido, a dimens@o econdmica esta inserida no turismo, afinal, a
economia € inerente a prépria sociedade, como também as demais dimensdes
(politicas, comunicacionais, educacionais, dentre tantas outras), mas este se
compde enfaticamente por “pessoas que interagem e ampliam o leque de contatos.”
(BANDUCCI JR.; BARRETTO, 2001, p. 82).

Neste ponto, surge o seguinte dilema: o turismo é uma atividade
econdbmica ou um fendmeno social? Essa questdo tem conduzido a realizacdo de
muitos estudos, embora ainda ndo se tenha chegado a um consenso.

E justamente no limiar dessas inquietacdes que se defende uma distingdo
entre turismo e atividade turistica. O turismo esta relacionado a atividade turistica,
porém a atividade turistica, ndo se configura como Unico componente do turismo.
Este compreende também toda organizacdo e gestdo, bem como os
relacionamentos entre a rede social em que esta imerso, demonstrando a sua
complexidade, e levando a ser conceituado como um fendmeno social.

Entende-se, que o0 conceito de atividade turistica estaria atrelado
especificamente a demanda e a oferta do deslocamento em si, relacionando a um
processo produtivo que engloba necessariamente a prestacado de servicos turisticos,
aos gastos e consumos turisticos, tal como defendem os estudos que abordam a
teoria econémica no turismo, tendo, desta forma, como preposto elementar, a
relacdo de consumo mercantil, e sendo, por natureza, uma atividade econdémica.

Assim sendo, conforme assevera Rebollo (1997) em termos similares, o
turismo ndo é uma atividade econdmica, mas sim uma pratica social coletiva
geradora de atividade econOmica e de diversas manifestagbes econdmicas. Em
outras palavras, o turismo € um fendmeno social que gera a atividade turistica. E,
portanto, ndo podem ser concebidos como expressdes sinbnimas.

Em argumentacdo semelhante, Molina (2000, p. 52) defende que a
industria turistica ndo € sinbnimo de turismo, pois “o turismo é o todo e que uma das
formas em que se manifesta é denominada industria.” Mesmo que este autor, a luz
da teoria geral dos sistemas, entenda neste momento, o turismo apenas como um
segmento da atividade econdémica, abre espaco para uma distincdo conceitual do
turismo.

Nestes termos, alude-se que a indUstria turistica seria a atividade turistica
em si, representada pelos empreendimentos turisticos, tais como as agéncias de

viagens, as operadoras turisticas, hotéis e demais empresas especializadas, por
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atenderem os principios de uniformizacdo, sincronizagdo, concentracao,
maximizacdo e centralizagéo, propostos por Molina (2000). No entanto, estes nao
representam o turismo, como um todo.

Mesmo que Molina (2000) tenha entendido a expressao ‘“industria
turistica” como um modelo de turismo, e ndo como a “atividade turistica”,
reconheceu a insuficiéncia de tratar o turismo como uma industria e prop6s o modelo
fenomenoldgico com o objetivo de compreender e globalizar o fenébmeno turistico em
sua complexidade, baseando-se na concepc¢do humanista.

Ao se considerar a complexidade, busca-se um entendimento do
fenbmeno turistico a partir da objetividade e da subjetividade humana, rompendo os
determinismos sistémicos industriais. Para Morin e Le Moigne (2000) o paradigma
da complexidade € o pensamento apto a reunir, contextualizar e globalizar, mas ao
mesmo tempo, reconhecer o singular, o individual e o concreto. Ou seja, permite a
generalizagdo dos fenbmenos, tal como a teoria sistémica, mas permite também a
analise das partes, tipica da teoria da complexidade.

Trata-se de pensar o turismo, considerando a sua complexidade
ontoldgica e de construir “a possibilidade de apreendé-lo como um fenémeno social
complexo.” (MOESCH, 2004, p. 461).

Barretto (2004) explica que o turismo é considerado como um fenédmeno
por ser empiricamente observavel, além disso, € social, porque diz respeito ao
homem em sociedade, e que se encontra imerso em um processo histoérico.

Todavia, o turismo ndo se constitui apenas como um fendbmeno social,
mas como um fendmeno mudltiplo, de carater social, cultural, comunicacional,
econdbmico, entre outros, conforme defendido por alguns autores, mesmo que, de
acordo com Sampaio, Mundim e Dias (2004), ainda ndo reconhecam sua
complexidade e abrangéncia.

“O turismo é causa-efeito de uma dindmica humana, incubando novos
modos de agir, concomitantemente com modos de agir tradicionais que estao
desaparecendo.” (SAMPAIO; GANDARA; MANTOVANELI JR., 2003, p. 14). “E um
fenbmeno que envolve, antes de mais nada, gente.” (BARRETTO, 1997, p. 2).

Se na atividade turistica o processo produtivo, que € submetido as leis
econdmicas, € condicdo primicia para a existéncia, “No turismo o epicentro do
fenbmeno é de carater humano, pois sdo os homens que se deslocam e nao as
mercadorias.” (SESSA, 1983, p. 28-29).
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Entretanto, da mesma forma que néo se pode pensar no turismo somente
como uma atividade econdmica, ndo se pode pensar puramente como uma atividade
social; sua definicdo deve compreender todas as suas multidimensées (PANOSSO
NETO, 2007).

Desse modo, o turismo € um fenbmeno essencialmente humano, e como
tal, complexo, imprevisivel e em constante processo de transformacdo. Por ser
realizado pelos homens em sociedade (BARRETTO, 2003), depende da existéncia
de sujeitos que o pensem, gerenciem e executem. Como estes sujeitos mudam e
sdo mudados em um ambiente cada vez mais competitivo, o fendmeno do turismo
ndo é estatico, nem passivo. Ao contrario, encontra-se numa célere metamorfose,
gue requer destes um pensamento estratégico que resulte em iniciativas criativas e
inovadoras e, sobretudo, condizentes com principios sustentaveis.

A guisa de conclusdo deste capitulo, cabe ressaltar que ao realizar uma
discusséo conceitual sobre o turismo nédo se pretendeu apresentar uma definicao
sobre o termo, mas sim, e sobretudo, instigar a percepcdo de que o turismo
encontra-se inserido em um contexto social, que nao lhe permite ter uma definicao
estatica e definitiva. Como também n&o permite aos pesquisadores e estudiosos do
setor continuaram a propagar conceitos definidos em um terminado periodo
temporal e histérico, como se fossem inflexiveis e irrefutaveis.

E nesse sentido que a sua compreensio parte de um processo evolutivo
e continuo da prépria sociedade, e que por isso requer, antes de qualquer coisa, a
inclusdo da dimensdo humana que lhe é peculiar, desatrelando a visdo meramente
econdmica do fendmeno turistico.

Ao realizar a distincdo entre turismo e atividade turistica, permite-se
apreender que o turismo esta relacionado a atividade turistica, porém a atividade
turistica, ndo se configura como Unico componente do turismo. Portanto, a0 mesmo
tempo em que o turismo se conforma como uma pratica social, também se conforma
como uma atividade econdbmica. Desse modo, ambas as vertentes apresentam
significativas contribuigcbes para o processo de desenvolvimento local e do turismo,
gue ndo devem ser rejeitadas.

Ao conceber o turismo como um fendmeno humano, ndo se prediz uma
supremacia de nenhuma das dimensdes, mas sim 0 reconhecimento que o turismo
nao se trata apenas e somente de uma atividade mercantil, e sim de um fato social

total, no qual o homem e seus relacionamentos encontram-se no epicentro do



38

fenbmeno turistico. Reconhece-se também que a compreensdo da dimensao
humana do fenémeno turistico, por muitos negligenciada, promove entendimentos
mais reflexivos, principalmente no que se refere aos objetivos e programas de acdes
desenvolvidos no ambito do planejamento e da gestédo publica. Dessa forma se inicia
uma nova era do turismo.

“A nova era do turismo [...] requer novos tipos de sistema de gestédo, que
respondam [...] aos diferentes desejos e necessidades dos clientes, com estratégias
de desenvolvimento turistico, completas e claras.” (BISSOLI, 2001, p. 113). E ao
mesmo tempo, requer a elaboracdo e implementacdo de politicas publicas que
resultem em acoes a ela relacionadas:

[...] de cunho cientifico-histérico, de enfoque organizacional, como o
planejamento e a gestdo do espacgo local, de visdo empresarial, da
dimensdo socioambiental [...], tais como de inclusdo social e de

conservagdo ambiental, dentre outras perspectivas. (SAMPAIO; MUNDIM,;
DIAS, 2004, p. 2).

Nesse sentido, as politicas publicas de turismo apresentam-se como o
meio de se alcancar os objetivos do desenvolvimento tanto do turismo, quanto, e
essencialmente, do desenvolvimento das localidades que desenvolvem a atividade
turistica e que dela dependem economicamente. De modo que sao politicas
especificas que atendem as necessidades especificas deste setor e da rede de
atores sociais que nele estdo imersos.

Por fim, ao admitir que a definicdo do turismo é dinAmica e que modifica-
se de acordo com o comportamento sociocultural e econémico da humanidade,
enfatiza-se que esta discussdo nao se encerra, pois a indagacgao: “Afinal, o que é o
turismo?”, deve ser uma constante, ndo apenas entre os estudiosos, mas sobretudo,

entre todos aqueles que fazem parte da rede social do turismo.
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3 A PARTICIPACAO DA REDE SOCIAL NOS PROCESSOS DE ELABORACAO E
IMPLEMENTACAO DAS POLITICAS PUBLICAS DE TURISMO

O Estado em reconhecimento a importancia da atividade turistica para o
desenvolvimento do pais e de suas regides, através da elaboracdo e da
implementacéo de politicas publicas especificas para o setor turistico, expressa em
acOes estratégicas contidas em planos e projetos, tem contribuido significativamente
para a promogao da competitividade dos destinos turisticos, e para a ascensdo da
atividade turistica como um todo.

Entretanto, comumente, a deteccdo dos problemas sociais pelo Estado
nao condizem com a percepcao daqueles que realmente sdo afetados por estes
problemas — fato que denota a necessidade de ampliar a participacdo de todos os
atores que compde a rede social do turismo na administragcdo publica,
democratizando-a, e consequentemente maximizando os beneficios e reduzindo os
impactos negativos da atividade turistica. Isto porque a integracao dos atores sociais
nas politicas e nos planejamentos turisticos se constitui como uma estratégia de
gestdo capaz de criar vantagens competitivas para o0s destinos turisticos e
consequentemente promover de fato o desenvolvimento.

Baseado nestas premissas, este capitulo analisa como a participacdo da
rede social nos processos decisorios de administracdo publica, especificamente no
que tange a elaboracdo e implementacdo das politicas publicas do turismo, pode
contribuir na promoc¢éo do desenvolvimento sustentavel.

Para melhor sistematizacdo da proposta, a discussdo divide-se em duas
abordagens principais: a intervencdo do Estado no turismo, e a superacdo da
dicotomia Estado-sociedade, de modo que estas abordagens juntas permitem
evidenciar a participagdo social como o fim e o meio do desenvolvimento, face as
contribuicbes possibilitadas por uma gestdo democratica, descentralizada e

participativa.

3.1 A INTERVENCAO DO ESTADO NO TURISMO

Diante do notério crescimento que a atividade turistica atingiu na

economia global, o Estado tem modificado o seu papel, e ampliado cada vez mais



40

sua participagdo neste setor, considerando que o seu desenvolvimento reflete no
desenvolvimento de um pais, de uma regido ou de um municipio. Portanto, a
dimensado politica do turismo é expressa pelo papel proeminente que o governo
assume — em quaisquer dos seus trés niveis — federal, estadual ou municipal, como
também na integracao destes.

Entre as areas de envolvimento do Estado no Turismo, Dias (2008)
baseado em varios autores e organizacdes (IUTO, 1974; HALL, 2001; OMT, 2003;
BENI, 2000; SOUZA, 2002, entre outros) identifica a coordenacao; planejamento;
legislacdo e regulamentacdo; empreendimentos; incentivos; atuacdo social; e
promocdo do turismo, definindo-o como agente indutor do desenvolvimento da
atividade turistica e do desenvolvimento regional em diferentes graus.

Em face dessa premissa, faz-se necessario esclarecer que essa
concepcao nao vé o Estado como agente provedor da atividade turistica. Ela parte
do reconhecimento de que este vem cada vez mais se posicionando como um
agente indutor do desenvolvimento, de modo que o seu poder de intervencdo nao
deve ser negligenciado, quer seja em termos empiricos ou tedricos.

Além disso, deve-se considerar que 0 turismo encontra-se imerso numa
sociedade complexa e capitalista, marcada pela diversidade e adversidade na
constituicdo e relagédo entre os atores que compdem a sua rede social, pois o Estado
se apresenta como um mediador e articulador destes conflitos, buscando estimular o
crescimento e o desenvolvimento da atividade.

Assim sendo, a notoria intervencdo do Estado no turismo, ou em
quaisquer que sejam as outras areas, € possibilitada pela elaboracdo e
implementacdo de politicas publicas. As politicas publicas de turismo sdo acfes
governamentais que possuem o intuito de regular e organizar os conflitos oriundos
da atividade turistica, compreendendo uma série de recompensas simbdlicas e
servicos materiais, tais como infraestrutura basica, servicos e equipamentos
turisticos, destinados a populacdo local, aos turistas, aos empresarios do setor e
demais agentes sociais envolvidos com a atividade.

E preciso que se maximizem os beneficios da atividade, quer seja na
dimensdo econbmica, ambiental ou sociocultural e, ao mesmo tempo, reduzir ou
evitar os impactos e os conflitos que a atividade promove. Tais servi¢gos, na maioria

das vezes sao financiados pelo ser-turista-homem, que contribui na geracdo de



41

receita por intermédio dos gastos oriundos do consumo turistico, como também
pelos impostos arrecadados sobre os mesmos.

Com base em Dye (2005), € possivel enfatizar que as politicas publicas
em turismo podem: regulamentar comportamento do ser-turista-homem, evitando e
coibindo comportamentos danosos, tais como a prostituicdo infanto-juvenil, o
xenofobismo, o trafico de drogas e a violéncia, bem como estimular a uma conduta
sustentavel e de respeito ao povo, a cultura e ao territorio; organizar burocracias do
setor; possibilitar a distribuicdo mais equitativa dos beneficios da atividade com a
sociedade, e assim promover o bem-estar social e a melhoria da qualidade de vida;
ou ainda arrecadar impostos que resultem em investimentos publicos — ou todas
essas coisas de uma so vez.

Vale ressaltar que a distribuicdo de beneficios ndo deve ser confundida
com uma politica de assistencialismo social, mas sim como uma politica de estimulo
a participacao de todos os atores da rede social do turismo, e ndo apenas de grupos
de interesses setoriais. E assim, efetivar o Estado como “defensor dos interesses
gerais [...], interesses de toda a comunidade.” (HALL, 2001, p. 195).

Ao se conjecturar sobre a multiplicidade de interesses setoriais envolvidos
no turismo, torna-se proeminente citar Rua (1998, p. 232) que define politicas
publicas como “conjunto de procedimentos formais e informais que expressam
relacbes de poder e que se destinam a resolugdo pacifica dos conflitos.” Em
argumentacgao similar, Subirats (1994, p. 42) traz a seguinte defini¢gdo: “um conjunto
de decisdes relacionadas com uma variedade de circunstancias, pessoas, grupos ou
organizagdes.”

Diante destas defini¢cdes, evidencia-se que a acuidade da politica publica
nao se baliza apenas no diagndstico do problema real ou potencial nem mesmo
sobre as consequéncias que serdao desencadeadas diante da acdo ou ndo acao do
governo. Mas, sobretudo, em considerar a relacdo entre os atores que percebem e
gue séo afetados por estes problemas.

O relacionamento entre atores da rede social interfere na atuacdo da

politica (SUBIRATS, 1994), mesmo que existam diferencas de poderes, interesses,

® Mesmo que a definicdo apresentada por Subirats (1994) reconheca que os atores (politicos,
burocratas e privados) interferem na atuagéo da politica, Souza (2006) afirma que o foco da maioria
dos conceitos renomados sobre politicas publicas, esta no papel do governo, negligenciando, em
certa medida, as relag6es de conflitos e de poderes, como também as possibilidades de cooperagéo
gue podem ocorrer entre 0s governos e 0s demais atores que integram o processo das politicas.
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ideologias e niveis de interagBes entre os mesmos (SOUZA, 2006). Mesmo que a
intervencdo publica seja caracterizada por institucionalidade, ou seja, amparada
legalmente por programas, projetos, planos, metas e orcamento (RUA, 1998), néao
se deve continuar a negligenciar as relacdes de conflitos e de poderes, como
também as possibilidades de cooperacdo que podem ocorrer entre 0 governo e 0s
demais atores que integram o processo das politicas (SOUZA, 2006).

Séao justamente através da participacdo e cooperacdo entre tais atores
que se ampliam as probabilidades de perceber problemas coerentes com a
realidade social e, assim, propor acdes estratégicas capazes de resolvé-los.
Expandindo consequentemente as possibilidades de inibir, ou até mesmo impedir, o
desenvolvimento, tido como um bem comum e objeto de interesse publico.

Subirats (1994, p. 42) entende problema como “[...] uma insatisfagcao
relativa a uma demanda, uma necessidade ou uma oportunidade de intervencgao
publica.” De modo que o problema €& concebido ndo apenas por uma situacao
insatisfatoria que esteja ocorrendo no momento da elaboracdo da politica, mas
também como uma situacdo que podera vir a ocorrer, ou até mesmo intensificar-se,
caso o poder publico ndo intervenha.

Portanto, é preciso levar em conta que as politicas publicas ndo devem
incidir-se exclusivamente sobre os problemas que estejam ocorrendo ou em niveis
de evolucdo acentuados, mas sim, e essencialmente dos que ainda estejam por
eclodir, ressaltando o papel governamental em antecedé-los através de medidas
estratégicas, resultando em intervencdes preventivas e ndo apenas corretivas.

Todavia, as politicas publicas de turismo originam-se de um modo geral,
guando a atividade turistica ja existente e requer uma intervencdo que conduza a
formulacdo de planejamentos, planos, projetos e programas que visem executar
acOes estratégicas, permitindo o desenvolvimento turistico de um pais ou de suas
regides (DIAS, 2008).

A pratica usual tem sido elaborar politicas apenas quando a atividade
turistica ja esta em desenvolvimento. De tal forma que as politicas publicas de
turismo, genericamente, surgem como resposta aos problemas causados pela
auséncia ou pela insuficiéncia de acbes planejadas. Nao existindo assim, com
proeminéncia, uma postura e um pensamento estratégico o qual antecipe 0s
possiveis cenarios e, assim, busque evitar, ou a0 menos minimizar a geracao de

impactos negativos promovidos pela atividade. Esta realidade esta diretamente
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relacionada a trajetéria que o planejamento percorreu nas esferas politicas e
institucionais dos paises, bem como pela ascenséo do turismo.

A adocdo de uma politica publica, posterior ao desenvolvimento da
atividade, tem resultado, na maioria das vezes, na auséncia de uma politica publica
formalmente instituida, mesmo quando a atividade turistica j& estd em
desenvolvimento. Todavia, Dias (2008) afirma neste caso, que a politica do turismo
existe, mesmo que incipiente, mal formulada, segmentada e setorizada, quando o
Estado realiza alguma acao de intervencao, qualquer que seja.

O autor pressupfe assim, que para existir uma politica publica tem-se
como condi¢ao essencial a existéncia de uma acao de intervengdo. Todavia, Dye
(2005) afirma que “o néo intervir’, também é uma acdo, ndo obstante, esta seja
resultado de um processo decisoério, um processo de escolha.

Dye (2005) define politicas publicas como ac¢des que 0s governos
escolhem fazer e n&o fazer, no intuito de regular e organizar conflitos que ocorrem
no seio da sociedade. O autor ndo se refere a acdo do nao fazer, no sentido de
inércia, ou da mera omissdo em resolver um problema social. Mas sim, no sentido
de que analisando o problema, escolheu-se néao interferir. Essa decisdo torna-se
uma acao ratificada pelos 6rgéos publicos e, portanto, uma politica publica, mesmo
gue néo formalizada.

Assim, ao considerar as acdes governamentais na atividade turistica,
principalmente no ambito da gestdo e do planejamento, evidencia-se a necessidade
de superar a dicotomia Estado-sociedade, estimulando a participacdo da rede social
nos processos de elaboracao, implementacédo e avaliacdo das politicas de turismo.
Se essa superacdo se efetivar, ampliam-se os niveis de contribuicdes deste, para o

desenvolvimento turistico sustentavel.

3.2 A SUPERACAO DA DICOTOMIA ESTADO-SOCIEDADE NO TURISMO

Por tras de qualquer governo existem pessoas, e € sobre estas pessoas
que as politicas publicas devem ser pensadas, demonstrando a amplitude da

atuacao destas politicas, e evidenciando a ligagéo estreita que se estabelece entre o
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Estado e a sociedade, principalmente ao considerar o turismo como um fendmeno
humano.

Esta evidéncia condiz com as transformac¢des do Estado contemporaneo
e a superacdo da dicotomia Estado-sociedade — conforme discutido por Subirats
(1994), que afirma que o Estado Social se orienta desde um ponto de vista
axiolégico, representado pelos valores da personalidade individual e dos valores
sociais —, como também baseado no ponto de vista ontologico, no qual se sustenta o
critério de que ndo é possivel pensar a existéncia humana abstraida de seus
condicionamentos sociais.

Da mesma forma ndo se pode pensar em politicas publicas do turismo,
sem considerar o0 homem e suas redes de relacionamentos. E assim sendo, ao se
conjecturar modelos de gestdo publica no turismo, deve inspirar-se na justica social,
com vistas a adotar medidas que resultem na “...] construcdo perfeita da
convivéncia humana” (GARCIA COTARELO, 1986, p. 15 apud SUBIRATS, 1994, p.
20), capaz de estimular a liberdade e a igualdade, conforme as diretrizes
democréticas e sustentaveis.

No ambito do turismo, a liberdade depende das oportunidades da
sociedade em participar em todas suas esferas, quer sejam publicas e privadas. E
assim, contribuir na resolucdo de problemas que afetam o seu bem-estar. E neste
sentido que a sociedade ndo pode ser concebida como um fator externo ao Estado,
e tampouco como 0 seu substituto, mas sim como um parceiro no cumprimento de
suas funcoes.

Goeldner, Ritchie e Mcintosh (2002) compreendem que a politica publica
de turismo tem como funcédo: definir os termos em que a operacao turistica deve
funcionar; estabelecer atividades e comportamentos aceitaveis; fornecer uma
direcdo comum e orientagcdo para todos o0s interessados no turismo em uma
destinacgéao; e facilitar um consenso em torno de estratégias e objetivos especificos a
serem adotados por um destino turistico. Através de um conjunto de
regulamentagcfes que permitam estruturar o campo de discussfes, tanto publicas,
quanto privadas sobre o papel assumido pelo turismo para economia e para a
sociedade civil, bem como pelas contribuicbes que este pode promover para o
desenvolvimento sustentavel.

Barbosa e Zamot (2004) apresentam as consideragcdes de Wanhill (1997)

para evidenciar a relevancia da adoc¢ao de politicas publicas para o desenvolvimento
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sustentavel do turismo. Para estes autores, as politicas publicas sdo responsaveis
por determinar os vetores de crescimento da atividade e as ac¢des do setor privado,
principalmente a utilizacdo de seus instrumentos que dizem respeito a demanda e a
oferta.

Entre os instrumentos voltados para a oferta se destacam as questdes de
infraestrutura, como por exemplo, saneamento basico e transporte; as de
superestrutura turisticas, como os meios de hospedagem, restaurantes, atracdes
construidas; e as de produtos turisticos. Ja nos referentes & demanda’, se destacam
o marketing e a promocdo do destino, eventos, e monitoramento. Ambos o0s
instrumentos recebem influéncia direta ou indireta da geréncia governamental.

Neste sentido, as politicas publicas em turismo se revelam como
alternativas de promocao do desenvolvimento sustentavel, desde que as estratégias
utiizadas estejam em consondncia com o0s principios e diretrizes da
sustentabilidade. E baseadas em um equilibrio entre a preservacdo do patriménio
natural e cultural, a viabilidade econémica do turismo e a equidade social do

desenvolvimento.

Desenvolvimento sustentavel € um processo orientado que contempla uma
gestao global dos recursos com o objetivo de assegurar sua durabilidade,
permitindo conservar nosso capital natural e cultural, incluindo as areas
protegidas. Sendo o turismo um poderoso instrumento de desenvolvimento,
pode e deve participar ativamente na estratégia de desenvolvimento
sustentavel. Uma boa gestdo do turismo exige garantir a sustentabilidade
dos recursos dos quais depende. (DIAS, 2003, p. 73).

Além da sustentabilidade dos recursos naturais e culturais, exige-se
também comprometesse com a sustentabilidade social do turismo, notoriamente
para a promocao das liberdades substanciais de seus atores sociais (0s
trabalhadores do setor, a comunidade da regido receptora, e o turista cidadao).
Portanto, necessario se faz, adotar modelos de gestdo social no setor turistico, que
nao se restrinjam, conforme assevera Zouain e Cruz (2004, p. 44), a perspectiva

meramente tecnicista, alicergados “no reducionismo e na fragmentagdo do ser

’ Diante a dimensdo humana do turismo faz-se mister ressaltar que a demanda, ndo deve ser
restringida apenas as necessidades dos turistas, um vez que estes sdo apenas um dos atores
presentes na rede social.
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humano como forga de trabalho que, em decorréncia, tem gerado resultados pouco
satisfatorios, quicad insatisfatorios, ou porque ndo dizer, nefastos, para a
potencializacdo da satisfacdo motivacional do corpo funcional.”

O que se observa é que as acdes, tanto publicas quanto privadas,
voltadas para estes atores sociais, em quase sua totalidade, se resumem a
programas de qualificagéo profissional, com vistas a atender uma necessidade de
produtividade da atividade turistica, desprezando, geralmente a dimensdo do
compromisso social coletivo. Tal fato ocorre, segundo estes autores, em funcdo do
engessamento da gestdo de pessoas na esfera governamental; do nepotismo, troca
de favores publicos e clientelismo para preenchimento das funcdes gerenciais; e da
adocao de politicas de remuneracéo caracterizada por baixos salarios.

Agindo assim, estar-se-a comprometendo:

[..] as perspectivas em relagdo ao comprometimento e ao
autodesenvolvimento por parte de vérios servidores publicos quanto ao
padrdo de exceléncia na elaboracdo, implementacdo e avaliacdo das
politicas publicas, bem como dos programas e das ac¢des sociais referentes
ao turismo. Ficam comprometidas, também, a consciéncia social e a
sensibilidade dos que integram o corpo funcional das organizac¢des privadas
do setor quanto a sustentabilidade social do turismo. (ZOUAIN; CRUZ,
2004, p. 46).

Cabe ressaltar ainda, que o desenvolvimento do turismo sustentavel como
um processo de mudanca qualitativo, apresenta-se como um “produto da vontade
politica que se expressa pelo planejamento e pela gestdo, com a participacao
imprescindivel da populagao local.” (DIAS, 2003, p. 78).

Assim, as politicas publicas especificas do turismo devem ter como meta,
promover o direito da sociedade de participar da construcdo de um turismo
sustentavel, contribuindo para uma nova ética do setor, encarando 0s recursos sob a
Otica de que constituem o patriménio comum da humanidade.

Nesta perspectiva, tais politicas devem nortear o desenvolvimento de uma
gestdo e de uma pratica aberta aos interesses sociais e a constru¢cdo de novas
formas de decisdo politica e de interagbes entre 0s organismos publicos e a
sociedade civil. Conforme assevera Dias (2008, p. 123):

[...] um aspecto importante a ser considerado na elabora¢@o de politicas

publicas € a participacdo da sociedade [e] atualmente, ha uma
reinterpretagdo do significado do “publico” implicando a participagdo de



47

outros atores, além do governo, na elaboragdo, implementacéo e avaliagédo
das politicas publicas.

Para tanto, faz-se necessario democratizar a administracdo publica, por
meio de medidas que ajustem o0s aparatos administrativos aos principios
constitucionais, tornando mais representativa a burocracia publica, partindo do
diagnéstico de que a ineficacia das atuacBes publicas procede da excessiva
separacao entre os aparatos administrativos e a sociedade civil (SUBIRATS, 1994).

Neste sentido, o autor sugere trés principais acbes: promover a
participacdo nos processos decisorios na administracdo publica, de maneira que 0s
interesses individuais e coletivos sejam considerados; expandir a capacidade
operativa dos 6rgdos mais representativos; e organizar 0os aparatos administrativos,
fundamentando sua estrutura interna em critérios democraticos e de eficiéncia/
eficacia de suas acdes (SUBIRATS, 1994).

Este estudo centra-se na participacdo nos processos decisérios,
considerando que esta promove a descentralizacdo politica, ampliando as
possibilidades de resolucdo dos problemas. Visto que os atores sociais vivenciam a
realidade que se almeja modificar, percebem os problemas que necessitam de uma
intervencgdo publica, e assim facilitam a tomada de decisdo e consequentemente o
surgimento de politicas publicas, cujas acfes terdo maiores probabilidades de
gerarem solucBes condizentes ao destino turistico na qual forem implementadas, ou
as situacdes e necessidades concretas da sua rede social.

Este processo vai ao encontro das argumentacdes de Subirats (1994),
que defende o problema como uma construcdo analitica, relacionada
constantemente com suas rela¢des. Diante disso, todos os atores da rede social do
turismo podem intervir no transito entre o surgimento da questdo e na formacéo da
agenda de atuacdo dos poderes publicos. Trata-se de um processo que dependera
do numero de pessoas afetadas pelo problema e pelas medidas de solugéo
propostas.

O acesso desse problema e sua prioridade na agenda governamental,
dependem, em boa parte, do nivel de crise provocada ou do escandalo atingido pelo
tema abordado porque coloca em evidéncia contestacfes e indagacdes sobre a

efetividade do agente publico.
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Assim, quando os atores sociais percebem e ndo aceitam os impactos
negativos da atividade turistica, e os atribuem a adocdo de modelos de
desenvolvimento de cunho meramente economicistas, colocam em evidéncia
problemas que necessitam ser solucionados. Consequentemente provocam a
insercdo destes nas agendas governamentais e influenciam posteriormente na
elaboracdo e implementacdo de politicas publicas destinadas a ameniza-los,
transforma-los ou até mesmo extingui-los.

Como exemplos tém-se as aclOes propostas contra o turismo sexual
infanto-juvenil; para reduzir os efeitos da sazonalidade, evitar a concentragao
turistica nas areas litoraneas; inibir aos efeitos negativos da atividade, suprir
auséncia de infraestrutura adequada, entre outros aspectos pertinentes ao turismo e
a sociedade.

As pressbes exercidas pela rede social do turismo influenciam
diretamente na elaboracdo das politicas publicas. Tal como corrobora Subirats
(1994), ao afirmar que o processo de elaboracdo de toda politica publica implica em
decisbes e interacdes entre os individuos, grupos e instituicbes que sao
influenciadas, sem duvida, pelas condutas e pelas disposicdes de um conjunto de
individuos, grupos e instituicdes afetadas.

Diante dessa visdo, a integracdo destes atores nas politicas publicas,
qguer seja na identificacdo dos problemas que devem compor a agenda
governamental, na formulac&o da politica, nos processos de tomada de decisdo, na
implementacdo ou na evolugcdo das acdes desencadeadas (SUBIRATS, 1994),
apresentam o poder de influenciar na expansao das liberdades humanas na medida
em que interferem no rendimento, na qualidade da politica aplicada e na efetividade
de sua implementacdo (MAYNTZ, 1978; SCHNEIDER, 1987 apud SUBIRATS,
1994).

Destarte é emergente a busca de alternativas para efetivar a participacéo
da sociedade civil com ampla democratizagdo em todas as fases do processo de
elaboracdo, implementacdo e avaliagdo das politicas publicas, expressas na Figura
2.
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Diagrama de desenvolvimento da formacéo da agenda de atuacéo dos poderes publicos

Figura 2: Fases do processo de elaboracéo, implementagdo e avaliacéo das politicas publicas.
Fonte: Adaptado de Starling (1988 apud SUBIRATS, 1994).

Os resultados alcangados através da participagdo social legitimam que as
politicas publicas de turismo devem visar 0 aumento das capacidades reais de sua
rede social, bem como das suas liberdades substanciais. Isto porque permitird com
que as ag¢Oes publicas estejam coerentes com a realidade social, e assim
contribuam efetivamente para a solucdo de problemas que limitam o

desenvolvimento sustentavel da atividade turistica.
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3.3 PARTICIPACAO SOCIAL NA ESFERA PUBLICA: O FIM E O MEIO DO
DESENVOLVIMENTO

Prosseguindo por este campo de analise, a participacdo destes atores no
processo de elaboracdo e implementagdo de politicas publicas, apresenta-se como
um instrumento de promocédo do desenvolvimento sustentavel, seja pela capacidade
mobilizadora de esfor¢cos ou simplesmente diante das possibilidades de reducéo de
desigualdades e de conquista de liberdades.

Possibilidades estas que sdo resultados processuais de acdes gerenciais
potencializadas e, ou condicionadas pelas habilidades do gestor de mobilizar a
informacéo e capturar conhecimentos (BRAUN, 2005), bem como de controlar riscos
e aproveitar as oportunidades (CROTTS; BUHALIS; MARCH, 2000) diante da
formulagdo de politicas publicas que garantam a sustentabilidade do setor.

Com efeito, a participacdo da rede social apresenta-se como 0 mais
importante recurso no processo de desenvolvimento, uma vez que se torna sinbnimo
de democracia e de cidadania — essenciais ha economia, ha politica e na adocéo de
medidas estratégicas de acdes de fundo econdmico, ambiental e, sobretudo, social.

Sobre isso Diaz (1993, p. 14) diz que “a participagdo [...] e a
descentralizacdo das decisdes mostram-se como caminhos mais adequados para
enfrentar os problemas graves e complexos de um pais em desenvolvimento”, como
também para reduzir os impactos negativos da atividade turistica.

‘A questdo da participacdo tem relacdo direta com o conceito de
cidadania, a medida que este se refere a condicdo de um individuo portador de
direito. Nao ha direito maior de um individuo do que decidir seu préprio destino.”
(DIAS, 2008, p. 113).

Aristoteles (2004, p. 58) quanto a esse aspecto ja afirmava que "em uma
palavra, cidaddo € aquele cuja especial caracteristica é poder participar." De
maneira que a participacdo dos membros de uma sociedade enquanto cidadaos é
indispensavel para a solidez e evolu¢cdo do sistema social, e quando no turismo,
possibilita que se construa uma nova ética do setor.

Todavia, como defendido por Dias (2008, p. 115), “a participacao, para
ser efetiva, deve ser acompanhada de boa administracdo publica, preocupada com o
bem-estar da comunidade, e envolvida em projetos e programas voltados para a

melhoria da qualidade de vida dos moradores da localidade.” Isso remete a uma
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nova forma de pensar a democratizacao de oportunidades e beneficios, bem como a
um novo modelo e metodologia de elaboracdo e execucdo de projetos centrada em
parceria, co-responsabilidade e participacao (IRVING; AZEVEDO, 2002).

Cabe ressaltar que a busca pelo desenvolvimento sustentavel parte da
concepcdo de que este precisa ser concebido a partir do carater sistémico do
ambiente no qual os atores estdo inseridos, reconhecendo que estes estdo
interligados e exercem influéncias mutuas (MARTINS, 2008), entre si e entre as
redes sociais que se inserem.

Assim sendo, ao se conjecturar a promocao do desenvolvimento deve-se
pensar indubitavelmente na promocéo das liberdades de participagdo dos atores em
todos os processos da vida institucional. Para tanto, deve-se buscar promover a
utilizacdo de ferramentas operativas, tais como: o conhecimento da realidade, a
organizacdo, a comunicacgao e a educacao para a participacao (DIAZ, 1993).

Essa perspectiva é corroborada por Ruthes e Nascimento (2006) ao
afirmarem que a participacao coletiva no processo de desenvolvimento gera efeitos
significativos na promocao da sustentabilidade. Isso porque a participacdo da rede
social resulta do estabelecimento de parcerias, quer sejam horizontais ou verticais,
de modo que desencadeia o0 desenvolvimento de estruturas coordenadas e
integradas, que indubitavelmente possui implicagbes substanciais para o
cumprimento dos objetivos e das premissas do desenvolvimento sustentavel.

Em sintese, a participacdo mais efetiva da rede social na administracao
publica do turismo possibilita: mobilizar esforcos; potencializar as acbes gerenciais;
ampliar as habilidades do gestor em mobilizar a informagdo e capturar
conhecimentos; controlar riscos e aproveitar as oportunidades; descentralizar
decisBes; ampliar alternativas para enfrentar problemas; reduzir impactos da
atividade turistica; estimular a cidadania; melhorar a qualidade de vida; estabelecer
parcerias; promover a eficiéncia coletiva; gerar vantagens competitivas; ampliar a
gualidade e eficacia da politica publica; reduzir desigualdades; e conquistar a
liberdade.

Destarte, a participacdo da rede social apresenta-se um como o fim e
como o meio do desenvolvimento, ndo apenas na elaboracao e implementacéo das
politicas publicas, como também na sua evolucdo. Esse € o momento em que 0S
atores analisam até que ponto os objetivos propostos foram alcancados, definem os

padroes de evolucdes adequados e atingidos, visualizando sistematicamente, as
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consequéncias promovidas através da implementacdo das acbes. E através da
andlise das politicas publicas que se torna possivel buscar alternativas de superagéo
dos limites, e assim efetivar a influéncia dos atores sociais na esfera publica.

Assim, ndo menos, nem mais importante do que outras acbes, a
democratizacdo da administracdo publica no turismo se apresenta como um dos
requisitos indispensaveis para a promoc¢do do desenvolvimento sustentavel. A
participacdo da rede social do turismo com enfoque na populacdo local nos
processos decisorios do planejamento da atividade turistica possibilita atingir
patamares mais elevados da sustentabilidade social, que por sua vez, contribui para
a competitividade de um destino turistico, bem como para alcancar melhores niveis
de desenvolvimento turistico sustentavel.

Entretanto, chama-se a atencdo que a inclusdo social no turismo néo se
restringe apenas ao acesso e a participacdo da populacdo local na esfera
governamental e nos processos de elaboracdo, implementacao de politicas publicas,
mas sim em criar canais para o exercicio da cidadania e para a promoc¢ao do bem-
estar social. Nesse sentido, a educacéo para a participacéo, se conforma como um
dos passos essenciais desse processo.

Com efeito, defender a democratizagdo da administracdo publica no
turismo é superar a dicotomia Estado-sociedade, historicamente construida; é
enaltecer a capacidade dos individuos de construirem seus proprios caminhos e de
intervirem em suas realidades. E justamente essa liberdade que deve ser buscada

em prol do desenvolvimento local.
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4 ANALISE DE REDES SOCIAIS NA AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS DE
TURISMO

A andlise das politicas publicas ndo é em si mesmo um fenémeno
completamente novo. Muito antes de se converter em um ramo especifico e cada
vez mais desenvolvido da ciéncia politica, estudos concretos ja& haviam sido
realizados, mesmo que esporadicamente, interessados nos produtos da acao
publica. Entretanto, muitos desses estudos eram limitados pelo sistema politico em
que se encontravam, e pela incipiéncia de instrumentos e de métodos de andlise e
de investigacdo (MENY; THOENIG, 1992).

Com a transformacé&o da politica publica em area de conhecimento e em
disciplina académica, abrem-se as portas para a realizacdo de estudos que visam
entender como e por que os governos decidem realizar ou ndo acdes, frente a
aplicacdo de métodos cientificos que permitem desenvolver e consolidar a anélise
das politicas publicas enquanto uma disciplina (SOUZA, 2006).

Entretanto, existem poucos estudos concretos que fornecam analises da
politica publica de turismo no Brasil. No geral, os estudos existentes ndo oferecem
uma andlise critica aprofundada sobre estas politicas, apresentando limitacdes,
tanto pelos objetivos em si, quanto pela incipiéncia de instrumentos e de métodos de
analise utilizados. Esse fato denota a necessidade de conhecer e compreender de
modo mais aprofundado os principais modelos analiticos disponiveis.

Diante disso, este capitulo apresenta a analise de redes como um modelo
de avaliacdo adequado as analises de politicas publicas de turismo, por apresentar
caracteristicas condizentes com as peculiaridades do fenbmeno turistico. Assim
sendo, objetiva-se aqui contribuir para o avanco da discusséao tedrica e metodoldgica
sobre o uso dos conceitos de redes no &mbito do turismo, a luz da analise de redes
sociais.

Para tanto, este capitulo divide-se em trés subitens: o primeiro identifica
os trés principais modelos de andlises utilizados, seus principais limites e
possibilidades na avaliacdo de politicas de turismo; o segundo apresenta a Analise
de Redes Sociais como uma ferramenta analitica adequada para a avaliacdo de
politicas publicas de turismo, realizando uma discusséo conceitual que elucida a

compreensao de alguns termos inerentes a teoria de redes, distinguindo as duas
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principais abordagens literarias: redes como forma de governanca e redes como
forma de analise.

Por fim, o terceiro subitem realiza uma explanacdo tedrica sobre o
conceito de Redes Politicas (Policy Networks), no intuito de ampliar as perspectivas
de analise na medida em que tais conceitos fornecem balizas tedricas interessantes

que possibilitam um refinamento analitico para compreender o fenébmeno estudado.

4.1 ANALISE DAS POLITICAS PUBLICAS DE TURISMO

Dunn (1981, p. 115 apud MENY; THOENIG, 1992, p. 86) define andlise
das politicas publicas como “uma disciplina aplicada a ciéncia social que usa
multiplos métodos de investigacdo e argumentacdo para produzir e transformar a
informacado pertinente para uma politica”. Em outras palavras, sdo os métodos que
permitem estudar a acdo governamental, desagregar as realidades empiricas e de
interpreta-las, aspirando validar-se cientificamente, e resolver os problemas da
politica-acao.

Assim, o0s resultados da andlise de politicas publicas estdo
intrinsecamente relacionados aos modelos de andlise utilizados. Atualmente, se

destacam trés principais modelos, conforme ilustra Tindco (2008) no quadro abaixo:

CARACTERISTICAS/ | ANALISE SISTEMICA | ANALISE COGNITIVA | ANALISE DE REDES
ESPECIFICACOES DE POL. PUBLICAS DE POL. PUBLICAS
Abordagem Holistica Holistica Individualismo

met./ Holismo
Método Dedutivo Dedutivo Indutivo
Pesquisa Empirica e Qualitativa | Empirica e Qualitativa | Empirica e Qualitativa
Nivel de Analise Macrologico Macrologico e Mesolégico e

Mesolégico Microlégico
Tipo de Analise Sequencial e Sistémica | Cognitiva Estratégica
Entrada no Objeto de | Politica Publica (fases) | Pol. Pudbl. (prod. da | Organizacédo e Acao
Estudo politica) dos Atores Sociais
Unidades de Base de | Inputs, outputs, | Referencial; Setor
Anédlise outcomes Mediadores Atores Sociais
Objetivo visado Explicacdo Sistémica | Génese e Apreensdo das rel.

da politica publica

Transformacéo da
Politica Publica

entre organiz. € grupos
de interesses

Quadro 1: Modelos de Analises de Politicas Publicas.
Fonte: Tinbco (2008, p. 46).

Em sintese, a analise sistémica de politicas publicas € um método de

andlise que esta “fundamentado em um processo sequencial de agédo (etapas ou




55

fases) no qual toda politica pode ser dividida [...]. Cada fase da politica baseia-se em
um sistema de acao especifico e integrado por atores [...], que estabelecem relacdes
e interagdes.” (TINOCO, 2008, p. 46).

Trata-se de um tipo de analise sequencial, no qual as suas fases
(identificacdo do problema; desenvolvimento do programa e da politica;
implementacdo da politica; avaliacdo; e finalizagdo da politica), mesmo que nao
lineares, permitem compreender de forma integrada os processos que compdem a
politica (TINOCO, 2008).

Ja o modelo de analise cognitiva de politicas publicas “parte do principio
de que a acéo publica se organiza em torno de quadros (frames) que constituem o
universo cognitivo dos atores [...].” (TINOCO, 2008, p. 48). Ou seja, trata-se de um
modelo que permite a politica publica, ndo apenas resolver problemas, mas
expressar a visdo de mundo dos atores envolvidos com a politica.

Por fim, a mesma autora apresenta o modelo de analise de rede, como
aguele que considera a multiplicidade dos atores envolvidos na politica publica,
cujas interacfes desempenham importante contribuicdo para a andlise da acéo
publica, desde a definicAo do problema que ira compor a agenda governamental,
nos processos decisorios e na implementacdo das acdes estratégicas.

Estes trés modelos permitem analisar a politica publica em diferentes
abordagens. Nao se pode inferir qual destes € o melhor modelo a ser utilizado,
apenas qual é o mais adequado para o objetivo visado pela investigacdo, quais 0s
limites e quais as contribuicbes que podem oferecer na compreensdo da acgao
publica.

Entretanto, atualmente o que se percebe é que, em qualquer setor, as
politicas publicas estdo cada vez mais influenciadas pela dinamica dos
relacionamentos entre atores sociais e do contexto em que estes se inserem. Dessa
forma o Estado ndo se configura como um Unico agente responsavel pela
construgcdo da politica, embora possua um espaco proprio de atuagdo, mesmo que
permedvel por influéncias externas e internas (SOUZA, 2006; MARQUES, 1999).

Considerando estas questbes, Subirats (1994, p. 39) alerta sobre a
necessidade de “encontrar um novo ponto de partida, um enfoque capaz de
reconstruir a analise dos produtos da acao estatal e relaciona-lo cada vez mais com
o complexo mundo de agles e interacbes entre 0s atores sociais e instituicoes

publicas.” O autor apresenta a perspectiva de redes politicas, como um fecundo
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campo de investigacdo, por considerar ndo apenas o produto da atuagdo dos
poderes publicos, como também por seu processo.

Diante disso, ao se propor analisar uma politica publica, torna-se
indiscutivel considerar a complexidade de atores envolvidos, principalmente, no
ambito do turismo, cujas atividades conformam-se no Brasil e no mundo, como um
instrumento de desenvolvimento, e que interferem incisivamente em diversos outros
dominios econémicos. Assim suas politicas se tornam produto das acfes e das
relacbes transversais de articulacdo com diversos setores, tanto publico quanto
privado, que compdem a rede social do turismo, caracterizada, assim, pela
multiplicidade de atores e complexa teia de interagdes.

Para tanto, a aplicacdo da analise sequencial apresentaria limitacées,
pois embora reconheca que cada fase se baseia em um sistema de acédo especifico,
integrado por atores relacionais e interativos, considera — segundo Tindco (2008, p.
47), embasada em Braud (2007) — “a sociedade como um sistema complexo de
agenciamento de papéis, e ndo como um conjunto de individuos, atores dos seus
destinos.”

Ao trabalhar com énfase em fases sucessivas e lineares, o modelo de
andlise sequencial ndo considera as interferéncias causadas pelos contextos em
que se inserem (MULLER, 2003). Negligenciando as politicas como um processo de
decisédo formal, caracterizado pela conduta e pelo relacionamento entre os atores
gue as executam e que sdo afetados por suas acdes (SUBIRATS, 1994). Além
disso, esses relacionamentos ndo ocorrem no VAacuo, pois estdo diretamente
relacionados aos condicionamentos sociais (ATTNEAVE; ROSS, 1982; KNOKE;
KUKLINSKI, 1982; POWELL; SMITH-DOERR, 1994; SUBIRATS, 1994).

Também existem limitacdes no que se refere a analise cognitiva, pois
embora esta reconheca a importancia do conhecimento de aspectos cognitivos dos
atores, apresenta dificuldade de operacionaliza-la diante um elevado numero de
atores envolvidos e da existéncia de politicas transversais (TINOCO, 2008), como é
0 caso do setor do turismo.

Diante da elucidagcéo conceitual destes modelos de analise, bem como de

suas caracteristicas e especificacdes, e em conformidade com as premissas®,

. A principal premissa desse estudo refere-se a concepg¢édo do turismo como um fenémeno humano e
complexo.
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objetos® e objetivos deste estudo, escolheu-se trabalhar com o modelo de analise de
redes, visto que apresenta maiores perspectivas analiticas para a politica publica de

turismo.

4.2 ANALISE DE REDES SOCIAIS NO TURISMO

Para a analise das politicas publicas no turismo, através do modelo de

anélise de redes, é imprescindivel compreender a teoria de rede social*

, a qual esta
diretamente relacionada.
Powell e Smith-Doer (2003, p. 3), ao introduzir o assunto de redes,

relatam que

[...] socidlogos e antropdlogos, ha muito tempo, mostram-se preocupados
com o modo com gue 0s atores estdo ligados uns aos outros, e como estes
lacos de filiagdo servem tanto como um lubrificante para obter coisas e
como uma cola que prevé a ordem e sentido a vida social.

Com base nessa elucidacdo, estes autores definem rede como um
conjunto de atores, quer sejam individuos ou organiza¢6es, com tipos especificos de
conexdes uns com 0s outros. Eles afirmam que a andlise de sua composi¢do, bem
como a posicao que cada ator ocupa dentro da rede, permite compreender aspectos
fundamentais da vida social, como também da vida econdmica.

Entretanto, s6 apenas nas ultimas duas décadas tem havido um enorme
aumento de interesse no papel das redes na economia (POWELL; SMITH-DOER,
2003), fazendo com que o conceito de redes seja utilizado para explicar o arcabouco
das relacfes entre os atores, e as influéncias que estas refletem nas riquezas das
estruturas de interesses, no debate das agendas de acbes, no carater social das
organizacdes e da representacdo do relacionamento empresa-governo (DREDGE,
2006).

Powell e Smith-Doerr (1994, p. 393) alertam, ainda, que “mesmo que as
literaturas formais e descritivas de redes sejam repletas de termos como entraves,
coesao e lacos multiplos, pouco se conhece acerca dos processos de redes.” Desse

modo, se faz necessario realizar uma discussao conceitual que elucide a

° Trata-se das relagBes entre atores no processo de elaboragdo das politicas publicas, e ndo o seu
roduto.

° Para Barnes (1972) nédo existe uma teoria de rede social, sendo possivel, entretanto, a adaptacao

da nocéo de redes em todas as teorias.
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compreensao de alguns termos inerentes a teoria de redes, todavia, anteriormente,
faz-se proeminente enfatizar que a literatura de redes existente se baseia em duas
abordagens principais: redes como forma de governanca e redes como forma de
analise'”.

A abordagem de redes como forma de governanca, estuda as redes
através de uma ldégica produtiva, apreendendo-as como organismos dinamicos
relacionados com atores de mudanca continua e fatores contextuais da inovacao,
parceria, cooperacao, aprendizagem, confianca, reciprocidade, controle, reputacao
(BRAUN, 2004, 2005; HALL, 1999; POWELL, 1990). Nesta perspectiva, as redes
funcionam como um tipo de logica da organizacdo ou um mecanismo de
coordenacao das relacGes entre os atores econdmicos (POWELL; SMITH-DOER,
1994), de modo que estas promovam trocas que garantam uma maior taxa de
retorno, evidenciadas por uma reducdo dos custos operacionais e logisticos, além
do acesso a recursos diferenciados que resultariam em niveis de produtividade
maiores do que se estas estivessem atuando isoladamente.

Para Dredge (2006, p. 4), baseada em diversos autores (BRAUN, 2002;
DALE, 2003; HALME; FADEEVA, 2000; PAVLOVICH, 2001a; TINSLEY; LYNCH,
2001; TREMBLAY, 1998), os estudos que se utilizam de redes como forma de
governancga “analisam a organizacédo da rede de empresas estratégicas, bem como
a natureza das acdes de troca e de recursos sociais que influenciam na inovacgao
dos produtos, na complementaridade e na eficiéncia econémica.”

J4 a segunda abordagem, mais centrada nos métodos, utiliza-se das
redes como base analitica para investigar a natureza das redes de interesse publico
ou privado e a estrutura da influéncia destas relagdes, que estimulam ou até mesmo
coibem a ocorréncia de fatos tangiveis (politicas, emprego, mobilizacdo, imigracéao,
vantagens competitivas) ou intangiveis (ideias, valores, comportamentos).
(DREDGE, 2006; POWELL; SMITH-DOER, 1994, 2003).

Assim, enquanto a primeira abordagem €é mais multidisciplinar e
prescritiva, focando-se nas estruturas de relacdes econdmicas em si, e nos
beneficios que as redes proporcionam para os atores, a abordagem analitica esta
ancorada na sociologia e na teoria organizacional, focando-se nas relacbes sociais

(econbmicas, politicas, afetivas entre outras) seja dentro da firma, nas relacdes

! para efeito deste estudo, foi utilizada a abordagem de rede como forma de andlise.
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intraorganizacionais ou no ambiente externo das organizacdes, averiguando como
estas relagdes ocorrem e de que forma influenciam a vida dos atores (POWELL;
SMITH-DOER, 1994, 2003).

Embora estas literaturas venham sendo desenvolvidas de forma
independente e com pouca fertilizagdo cruzada, suas obras sdo fortemente
semelhantes; concebendo redes tanto como estrutura de oportunidades quanto
como fonte de constrangimentos, além de que ambas empregam uma agenda
analitica que liga redes de contextos sociais mais amplos, concebendo identidade?
como algo construido por colocagdo de multiplos papéis sociais (POWELL; SMITH-
DOER, 1994).

Um ponto de partida para as investigacdes na perspectiva de redes
sociais é reconhecer que os individuos e as organizacdes estdo conectados através
de uma variedade de relacdes, e envolvidos em varios dominios de trocas (BURT,
2000). Dessa forma as redes sdo apenas uma das varias vertentes teoricas e
analiticas que podem ajudar a explicar o comportamento dos atores sociais
(SORENSEN, 2007).

Sorensen (2007, p. 24) define redes sociais como um conjunto de
pessoas ou organizacdes ligadas através de relacdes sociais de um tipo especifico,
seja, por exemplo, por relacbes de amizade ou de transferéncia de fundos, ou ainda
de negdcios ou reputacdo, conforme identificadas por Powell e Smith-Doerr (1994).

Dentro desse conceito, a rede social é compreendida como um conjunto
de dois elementos centrais: os atores, que podem ser pessoas, organizagdes ou
grupos; e por suas relagcdes sociais — que ligam os atores por meio da interacao
estabelecida entre eles.

Os lagos séao, portanto, os vinculos relacionais existentes entre os atores
que sdo classificados por Granovetter (1973)'%, segundo sua intensidade,
quantidade de tempo despendido, intensidade emocional, intimidade e servicos
reciprocos envolvidos na relagdo. A depender destes aspectos, sdo denominados
como fortes — aqueles caracterizados por altos niveis de intimidade e proximidade,

como por exemplo, os estabelecidos entre amigos, familia ou pequenos grupos de

2 |dentidades s&o formadas a partir do momento em que as relagfes de negocio, reputacdo ou
amizade sdo emaranhadas (POWELL; SMITH-DOER, 1994).

BA classificacdo proposta por Granovetter (1973) encontra-se focada nos individuos considerando
que a relacdo pessoal interfere nas organizagbes. Uzzi (1997), por sua vez, classifica os lagos
baseados na organizacdo, em dois tipos: lacos de mercado e lagos imersos.
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atores —, ou como lagos fracos, que sao caracterizados por relagdes esparsas que
envolvem um menor consumo de tempo e de emocgdes, menor intimidade e
reciprocidade™.

Embora os lacos fracos manifestem niveis de proximidade e intimidade
inferiores aos lagos fortes, este mesmo ator, ratifica em seus estudos, a “forca dos
lacos fracos” frente a sua importancia para a manutengdo da rede social, por
possibilitar novos canais de acesso a informacdes, ideias e recursos.

Assim, os lacos fracos seriam fortalecidos pela diversidade de
informacdes que os atores podem trazer para a rede, através dos contatos indiretos
estabelecidos por meio de pontes. Esta constatacdo permitiu, posteriormente, que
Burt (1992) construisse a teoria dos buracos estruturais, tidos por Poweel e Smith-
Doer (2003) como fronteiras naturais no espaco social.

Burt (1992) define buraco estrutural como o relacionamento entre dois
atores nao redundantes. Para este autor, quanto maior o numero de contatos nao
redundantes (contatos desconectados), maiores sdo 0s numeros de buracos
estruturais por contato e, consequentemente, maiores as perspectivas de beneficios
promovidos pela rede — os de informacéo e de controle.

Este autor observa que o0s contatos estabelecidos entre atores que
compartilham lagcos fortes apresentam uma maior probabilidade de que as
informacdes compartilhadas sejam as mesmas. Ja os contatos entre os lacos fracos,
resultam em novos fluxos de informacdes diferenciadas que permitem ampliar a
oportunidades de mobilidades dos atores e reforcar a coeséo social.

Além da classificacdo pelos lagcos, as redes sao analisadas segundo
critérios de posicionamento™ dos atores (centralidade/periferia); e de densidade
(redes densas e esparsas) (BURT, 1992).

O posicionamento que um ator ocupa dentro de uma rede reflete no nivel
de importancia deste ator, cujas medidas estdo atreladas ao conceito de
centralidade. A importancia do ator € examinada perante trés indicadores principais:

0 numero de vinculos, a intermediacgéo, e a rapidez (GUARNIERI, 2008).

" Burt (1992) apresenta esta mesma classificacdo embora conceba os lagos como um correlato e
ndo como causa, conforme defendido por Granovetter (1973).

A posicédo define a localizagdo dos atores na estrutura da rede. Burt (1992) defende que a posicdo
ocupada dentro de uma rede influencia diretamente nos niveis de beneficios esperados, definidos por
este autor, como o resultado do capital investido (humano, financeiro) e da média de retorno.
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Assim, baseado no primeiro indicador, o ator central é aquele que possui
um maior numero de vinculos comparado aos demais atores. De modo que tendo o
ator um maior grau de centralidade, ele sera mais ativo no processo de
disseminacéo de informacdes relevantes no desempenho da rede que ele compde.
Entretanto, o numero de vinculos ndo € necessariamente determinante, visto que
pode resultar em contatos redundantes.

Baldi (2004, p. 47) define os contatos redundantes como “aqueles
dirigidos as mesmas pessoas e, portanto, levam as mesmas informacfes e aos
mesmos beneficios.”

Diante dessa limitacdo, apresenta-se o0 segundo indicador: a
intermediacdo, na qual a centralidade esta relacionada aos contatos indiretos
estabelecidos através de pontes. As pontes sdo conexdes estabelecidas entre um
ator aparentemente periférico'®, mas que estd ligado a subgrupos de atores
importantes.

O terceiro indicador refere-se a rapidez com que um ator interage com 0s
outros. Trata-se da centralidade por proximidade, que reduz os custos do processo.
Nesta perspectiva, quanto maior for a proximidade dos atores, maior sera a
probabilidade de coeséo da rede.

Uma rede formada por grupos coesos € chamada de rede com alta
densidade, pois dissemina informacdes relevantes e gera estruturas normativas e
culturais, as quais tém efeito sobre o comportamento (GRANOVETTER, 1985).

Nesse ponto, se insere o conceito de densidade que esta relacionado
intrinsecamente a extens@o e intensidade das conexdes estabelecidas entre os
atores da rede — quanto maior a interconexdo, maior a densidade (GNYAWALI,
MADHAVAN, 2001).

A rede é densa quando os atores imersos estdo conectados de tal forma
gue geram informacdes mais refinadas, dirigidas a uma determinada questdo. Ja a
rede esparsa (ou difusa), seria uma rede de atores desconectados ou com baixo
nivel de interconexao, com interesses diversos e que, como consequéncia, gerariam

informacgdes generalistas ndo necessariamente Uteis (SORENSEN, 2007).

'® Os atores periféricos sdo os atores que diante seu posicionamento na rede apresentam poucas
contribuicbes para o desenvolvimento da rede, e que quiga, podem ser considerados fonte de
prejuizo a atratividade dos atores centrais (BALDI, 2004).
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Tanto as redes densas como as redes esparsas, apresentam vantagens e
desvantagens para o desempenho das organizagdes, conforme pode ser observado
no Quadro 2. Os resultados apresentados por elas irdo depender do contexto em
que estas organizacdes se inserem, tal como defendido por Rowley, Behrens e
Krackhardt (2000) ao afirmar que as redes densas sao mais vantajosas em

ambientes estéveis e redes esparsas sdo mais benéficas em ambientes incertos.

VANTAGENS DESVANTAGENS

- Informacdes mais refinadas; - Fornecem as mesmas

- Facilitam o fluxo de informacéo e outros recursos; informacdes e 0s mesmos
2 - Facilitam o desenvolvimento das estruturas de beneficios;
(%) comportamento em comum; - Precisam de significativos
E - Facilitam a atribuicdo de sancdes; investimentos;
o - Gestéo conjunta para resolver problemas; - Pode reduzir a capacidade
ﬂ - Promovem confianga, cooperacéo, reciprocidade e de adaptacéo quanto a
a controle social entre seus membros; dindmica de imprevisibilidade
14 - Permitem a criacéo de diferenciais e de vantagens do ambiente.

competitivas.

- Facilitam o acesso as novas informacoes pelo carater ndo - Informacdes generalistas
redundante das relagoes; ndo necessariamente (teis.
- Permite enfrentar a incerteza do ambiente competitivo;

- N&o necessitam de significativos investimentos.

REDES
ESPARSAS
OU DIFUSAS

Quadro 2: Vantagens e desvantagens das redes, segundo sua densidade.
Fonte: Compilacdo de dados (SORENSEN, 2007; POWELL; SMITH-DOER, 1994; GNYAWALI;
MADHAVAN, 2001; ROWLEY; BEHRENS; KRACKHARDT, 2000; UZZI, 1997).

Na perspectiva de Sorensen (2007) as redes densas locais possibilitam
gue seja desenvolvida uma gestdo conjunta para resolver problemas que afetam o
nivel de desenvolvimento, visto que sao sustentadas por critérios de confianca,
aprendizagem e de inovagao.

Entretanto, as redes esparsas também possuem uma relagdo positiva
para o desempenho (POWELL; SMITH-DOER, 1994), pois oferecem novas
informacgdes possibilitadas pelo carater ndo redundante dos contatos defendidos por
Burt (1992), principalmente ao considerar a incerteza que envolve o ambiente
competitivo (ROWLEY; BEHRENS; KRACKHARDT, 2000).

Ambas as consideracbes denotam a importancia da construgcéo de redes

sociais que se refere, de acordo com Hall (1999), ao desenvolvimento de lagos entre
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0os atores, quer sejam organizagdes ou individuos, no qual se tornam mais
formalizados para interesse de sustento reciproco. J& Braun (2004) complementa,
definindo-a como organismos dinamicos relacionados com atores de mudanca
continua e fatores contextuais de inovacao.

Em outras palavras, “as redes sao, constantemente, socialmente
construidas, reproduzidas e alteradas como resultado das acdes dos atores.”
(NOHRIA, 1992, p. 7 apud BALDI, 2004, p. 50).

De modo que, considerando que as relagdes sociais ndo acontecem no
vacuo, as redes sdo formadas pela identidade e pela histéria tanto em nivel
individual quanto coletivo (ATTNEAVE; ROSS, 1982). Isso implica em um processo
de construcdo permanente (ELKAIM, 1988), no qual os “padrées de lagos
estabelecidos em uma rede provém oportunidades e limitacbes porque influem no
acesso das pessoas e instituigdes a recursos como informacdes, riqueza e poder.”
(WELLMAN, 1983, p. 156).

Nesta mesma argumentacdo, Knoke e Kuklinski (1982) alertam que uma
relacdo ndo € uma caracteristica intrinseca ao ator considerado isoladamente,
corresponde a uma propriedade que emerge dos lagos entre dois ou mais atores. Ou
seja, podem ser alteradas ou extinguidas se um ator for removido da interacdo com
0S outros atores.

Powell e Smith-Doerr (1994) relatam que na literatura de rede, um papel
social s6 existe em relacdo a um ou mais papéis complementares com que
interagem regularmente, e que esse sO possui significado em um contexto social e
histérico especifico’. Em variantes mais modernas, Burt (1992) acredita que a
autonomia individual pode ser formada também fora da teia de interdependéncia.

A partir destas elucidacdes, evidencia-se que mais relevante que ressaltar
a importancia das estruturas das relacdes entre atores, é verificar as propriedades
destes atores e as posi¢bes por eles ocupadas. E preciso compreender como 0s
lagos sdo criados, como e porque sdo mantidos, que recursos fluem, e em que
circunstancias se utiliza um determinado tipo de laco (POWELL; SMITH-DOERR,
1994).

Para tanto, aplica-se a analise de redes que:

" Por depender da aplicacdo empirica e deste contexto é que as redes, segundo Dredge (2006), s&o
dificeis de se definir operacionalmente.
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[...] oferece novas abordagens para a descricdo e o estudo da estrutura
social e para lidar com o problema complexo de integrar diferentes niveis de
andlises: 0 modo como a accao individual cria a estrutura social, uma vez
criada constrange a acgdo individual e coletiva; o modo como as atitudes e
comportamentos dos actores sdo determinados pelo contexto social em que
a accdo ocorre. (MARSDEN; LIN, 1985, p. 10).

A andlise de redes “permite identificar detalhadamente os padrbes de
relacionamento entre atores em uma determinada situagcdo social, assim como as
suas mudancgas no tempo”, apresentando “[...] grande potencialidade para o estudo
da relacdo entre publico e privado na formulacdo e gestdo de acbes do Estado”
(MARQUES, 1999, p. 46). O conhecimento produzido pela analise de redes sociais
contribui para que os atores atuem no processo decisério da rede de modo
participativo, auto-organizado, enraizado nas necessidades e vocacdes locais,
respeitando a cultura e as realidades nas quais estdo imersos (ALMEIDA;
D’IPOLITTO, 2008).

Com base nas definigdes apresentadas por Almeida e D’Ipolitto (2008) a
analise das redes sociais no turismo consiste no mapeamento das relacées de seus
diversos atores (publicos ou privados) e a representacdo destes relacionamentos na
forma de matrizes e gréficos que possibilitem a realizacdo de andlises qualitativas e
guantitativas destes relacionamentos.

A andlise de redes se constitui, consequentemente, como uma ferramenta

potencial e estratégica para o desenvolvimento turistico e regional, pois possibilita:

e Obter uma visdo ampla da dinamica dos relacionamentos e dominios de
informacdo, conhecimento e cooperacdo que nutrem o capital social
regional;

e Revelar os papéis e padrdes de relacionamentos dos atores que
participam da rede estudada, e que por meio do associativismo sdo
responséaveis pela mobilizagdo enddgenas, pelo dinamismo da rede e pela
busca da inovacgdo voltada para a melhoria de renda das condicbes de
vida da populacéo;

¢ Formular estratégias, moldadas a partir das identidades locais, geradoras
de propostas inovadoras e de valorizacdo da reconhecida diversidade
regional do pais. (ALMEIDA; D’IPOLITTO, 2008, p. 12).

Neste sentido, a compreensado da estrutura e da dinAmica da rede social
apresenta perspectivas de carater pratico para o desenvolvimento turistico e
regional, na medida em que fornece subsidios para compreender o comportamento

da rede social envolvida na atividade turistica, e assim verificar em que medida a
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atuacdo ou ndo atuacao de tais atores, estd influenciando no sucesso ou insucesso
das acdes.

Uma outra questdo € que, reconhecendo que o0s atores penetram
irregularmente e em diferentes graus (GRANOVETTER, 1985), busque-se medidas
gue promovam uma maior participacdo de atores. Principalmente a participacao da
populacdo local que tem sido um ator historicamente excluido, quer sejam dos
processos decisorios da atividade, quer seja dos beneficios por ela gerado.

No ambito das politicas publicas, o relacionamento entre os atores
politicos influenciam na sua capacidade em realizar acdes baseadas em seus
recursos de poder. Assim, as posi¢cdes ocupadas na cadeia de producao das agbes
do Estado, lhes conferem maior ou menor capacidade de fazer com que sejam
elaboras e executas politicas segundo seus interesses particulares (MARQUES,
1999).

A insercdo dos multiplos atores que compdem a rede social do turismo
nos processos de elaboracdo, implementacdo e avaliagdo das politicas publicas
especificas do setor, bem como o posicionamento dentro da rede, influencia na
percepcao de problemas mais condizentes com a realidade sobre a qual estas
politicas serdo aplicadas. E, consequentemente, contribui na distribuicdo mais
equitativa dos beneficios promovidos pela atividade turistica, tais como: a
argumentacdo, o didlogo e a colaboracdo, que se apresentam como solu¢cdes para
problemas complexos (DREDGE, 2006).

Vale destacar, ainda, que os atores imersos na rede social do turismo,
guando dispostos, podem potencializar a construcéo coletiva do conhecimento, e do
processo estratégico da rede, intervindo incisivamente no planejamento participativo.
Dredge (2006) conceitua o planejamento participativo com uma alternativa, mas sé
quando os atores estdo dispostos a negociar e ter compromissos. Ao contrario,
guando ndo se tem tal disposicdo pode-se dar origem a espacos de incluséo e
exclusao politica.

Estas questbes exaltam a necessidade de desenvolver a teoria de redes
como uma lente para entender a interdependéncia das politicas sociais e de
aproveitar a gestdo de oportunidades de modo mais aprofundado, e também como
uma ferramenta heuristica Gtil para a organizacdo e compreenséo das politicas, pois
permite visualizar melhor a realidade social e, consequentemente, a tomar decisdes
mais rapidamente (DREDGE, 2006).
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4.3 REDES POLITICAS (POLICY NETWORK)

Ficou claro até aqui, que as politicas publicas séo, por definicdo, de
responsabilidade da acdo governamental, entretanto sédo permeadas por relacdes de
trocas, entre atores publicos e privados, e também com outros atores sociais, como
por exemplo, de organizacdes ndo-governamentais (ONGs). O conjunto destes
atores e 0s seus relacionamentos uns com os outros, sao denominados de redes.

A atuacdo das redes nas politicas publicas vem sendo cada vez mais
discutida, partindo justamente da percepc¢éo que a participacéo de diferentes atores
permite uma melhor compreensao das realidades sociais e, consequentemente, a
elaboracdo de politicas que ndo destoem dessa realidade, mas que apresentem
maiores perspectivas para a deteccao e resolugcéo de problemas.

Ficou também eminente a necessidade de compreender a participacédo
dos diferentes atores e das relacGes estabelecidas entre eles, como um meio de
entender e analisar o processo de formulagcéo de politicas publicas.

No entanto, cabe ainda destacar que a politica publica em si € um campo
complexo e dinamico, que pode envolver universos de politicas publicas (policy
universe) distintos. Tais universos sado definidos por Wilks e Wright (1987 apud
SANTOS, 2002) como um campo que abarca todos os atores de diferentes
comunidades de politicas publicas (policy community) com interesses direta ou
indiretamente em um mesmo foco de politicas. Diante disso, introduz-se o conceito
de redes de politicas publicas (policy networks), no intuito de ampliar as perspectivas
de andlises.

Borzel (1998, p. 254) afirma que a utilizacdo do conceito de redes
politicas varia consideravelmente entre e dentro de diferentes disciplinas, mas que,

entretanto partilha-se de uma definicdo basica que as compreende como:

[...] um conjunto de relacionamentos relativamente estaveis, que ndo sao
hierarquicos e que possuem uma hatureza interdependente, ligando uma
variedade de atores que compartiiham interesses comuns no que diz
respeito a uma politica e que trocam recursos para prosseguir estes
interesses partilhados, reconhecendo que a cooperacéo é a melhor maneira
de alcancar objetivos comuns.
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Assim, entende-se por redes de politicas publicas: “a caracterizagéo geral
do processo de formulacdo de politicas na qual os membros de uma ou mais
comunidades de politicas estabelecem uma relacdo de interdependéncia.”
(SANTOS, 2002, p. 201).

Em palavras semelhantes, Klijn (1998, p. 2) as define como “padrbes mais
ou menos estaveis de relagbes sociais entre atores interdependentes, que tomam
forma ao redor dos problemas e/ou dos programas de politicas.” Este autor
complementa ainda sua definicdo, afirmando que “as redes de politicas publicas
formam o contexto no qual se tem lugar o processo politico”, e que por isso
apresenta a possibilidade de analisar a relacdo entre o contexto e o processo da
construcdo de politicas.

A expressao de ‘redes de politicas” conota ainda um aglomerado de
atores, cada qual com um interesse, mas que possuem a capacidade para ajudar a
determinar o sucesso ou o fracasso de uma politica.

Esta abordagem parte do reconhecimento de que a tomada de decisao
durante o processo de formulacdo da politica publica é resultado da participacéo
interativa de atores, que observam e percebem a realidade social em que estao
inseridos, que negociam entre si, e que consultam ou sdo consultados pelos outros
atores, antes que as decisdes sejam de fato tomadas.

Neste sentido, Santos (2002) enfatiza que no processo de formulacdo das
politicas publicas via redes, a interacdo entre os atores ocorre de forma
descentralizada. Portanto, o Estado ndo se configura como o Unico ator ativo neste
processo, até mesmo porque a decisdo de incluir um problema na agenda
governamental ndo deve partir apenas do Estado, mas também dos demais atores
internos e externos as esferas publicas.

Caso contrario, esta relacdo ndo seria regida pelos principios de
negociacao e de trocas de recursos, inerentes a configuracdo de uma rede, mas sim
de uma estrutura hierarquica, na qual o comando e a ordem ocupariam a primeira
posicdo. Entretanto, mesmo havendo esta interacdo descentralizada no processo
decisoério governamental, cabe destacar que as relacdes sao assimétricas.

No que se refere aos processos de decisdo politica, ressalta-se ainda o
enfraquecimento da capacidade do governo em molda-lo, indicando uma mudanca

na distribuicdo da influéncia e do poder politico, na medida em que se insere uma
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variedade de atores na participacdo de acordos informais (THOMPSON; PFORR,
2005).
Corroborando com essa premissa, Cavalcanti (1991, p. 26) afirma o

seguinte:

[...] as politicas puablicas ndo sé&o formuladas, e muito menos
implementadas, no contexto de uma Unica organizacdo. Ao contrario, 0s
intrincados processos decisérios em questédo dizem respeito a um conjunto
de organizacdes e a um complexo sistema de relacdes formais e informais
gue entre elas se estabelece.

A construcdo de politicas publicas é, portanto, sob estas argumentacoes,
resultado da interacdo de uma complexa rede de atores. Em sintese, a analise das
redes de politicas, de acordo com Peterson (2003), partem de trés premissas

basicas:

1. Poucas solugbes politicas sdo simplesmente impostas pelas
autoridades publicas. Governar envolve reciprocidade e independéncia
entre atores publicos e ndo-publicos, como também de diferentes tipos
de atores publicos;

2. O processo politico precisa ser desagregado para ser entendido, uma
vez que a relacéo entre o governo e 0s outros atores varia conforme a
area politica que se estiver conjecturando;

3. Os governos continuam, em uma ultima instancia, responsavel pela
gestdo. No entanto, antes de as politicas serem formuladas por
agentes politicos eleitos, as escolha politicas sdo moldadas e
refinadas na negociacdo entre uma variada gama de atores, incluindo

0S que ndo sao governamentais.

Em reconhecimento a essa relagdo complexa, difusa e nao-racional
(THOMPSON; PFORR, 2005), as investigacdes sobre as redes politicas se
consolidam na literatura cientifica, existindo uma pluralidade de tipologias, embora
Borzel (1998) afirme que todas partiiham um entendimento comum das redes
politicas como uma conexao eneérgica das relacdes entre atores publicos e privados,

na qual os recursos sao trocados.
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Com o intuito de estruturar a literatura das redes politicas, este autor a
distingue ao longo de duas dimensfes: redes de andlise quantitativa versus
qualitativa; e redes politicas como uma tipologia de intermediacdo de interesses
versus redes politicas como uma forma especifica de governanca.

A primeira dimensé&o diz respeito aos métodos, concebendo redes como
um instrumento analitico. A rede de analise quantitativa centra-se na andlise das
estruturas das relacfes entre atores, em termos de coesao, equivaléncia estrutural,
e densidade; ja a qualitativa, centra-se mais no contetudo das interacdes utilizando-
se de métodos qualitativos, como entrevistas em profundidade e de conteudo, e
andlise de discurso (BORZEL,1998).

Na segunda dimensédo, este mesmo autor diferencia duas escolas de
pensamento: a escola de intermediacdo de interesse (politica de redes como uma
ferramenta analitica) e a escola de governanca (politica de redes como forma de
governanga).

A escola de intermediacao de interesse adota uma abordagem pratica, no
sentido de que o conceito de politica de rede € concebido como principal ferramenta
analitica que pode ser aplicada no estudo e na implementacdo de politicas,
analisando as relacdes entre o governo e a sociedade. Constitui-se como um
conceito maior, que integra as diferentes formas de pluralismo e de corporativismo
como versdes especificas de redes. J4 a escola de governanca, trata-se de uma
abordagem tedrica que concebe redes politicas como uma forma de governanca,
concentrando-se em investigacdes que buscam explicar como as varias redes sédo

formadas ou como se formardo no futuro através de uma determinada interacao

publico-privada (THOMPSON; PFORR, 2005; BORZEL, 1998; PFOOR, 2006).

Thompson e Pforr (2005) ratificam que ambas as escolas tém feito
contribuicdes importantes para elevar a compreensdo sobre redes politicas, através
do desenvolvimento de conceitos, teorias e meétodos de investigacdo. E
sistematizam, a partir de Boérzel (1998), as diferencas contidas entre as duas
abordagens, conforme mostra o Quadro 3:
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ESCOLA DE INTERMEDIACAO DE
INTERESSES
(Politica de redes como uma ferramenta
analitica)

ESCOLA DE GOVERNANCA
(Politica de redes como uma forma de
governanca)

DEFINICAO

Um quadro geral para analisar mudancas
do Estado/sociedade, em relagdes publicas
politicas.

DEFINICAO

Uma forma particular de governanca, uma
mudanca real na estrutura de governo que
reflete mudangas nos relacionamentos entre
Estado e sociedade.

PODER EXPLICATIVO

Usado para explicar todos os tipos de relacdes
entre agentes publicos e privados na definicdo
das politicas publicas.

. Os atores fazem ligacdes
(negécios/preferéncias business-like e
relacionamentos/interesses mutuos) para

negociar e implementar politicas;
* Articulagbes compdem a estrutura da rede

politica;

* Articulagdes analisadas dentro desta estrutura
(framework);

* Redes politicas refletem o status e

0 poder de interesses patrticulares;
* Influéncias da eficacia dos processos de
decisao politica e dos resultados.

PODER EXPLICATIVO

Uma combinacdo de teorias relevantes
(metanalise — abordagem tedrica) € usada para
explicar tipos especificos de relacdes entre
mediadores publicos e privados na definicdo das
politicas publicas.

» Atores formam relacionamentos flexiveis para
compartilhar recursos e acdo coletiva em
politicas;

* Relacionamentos flexiveis sédo parte de um
processo continuo de fazer politicas;

* Reconhece a dificuldade de determinar
a influéncia das redes politicas sobre a eficacia
dos processos de decisdo politica e dos
resultados.

PERSPECTIVAS

Um modelo relativamente simples que pode
eficazmente descrever as redes politicas como
elas séo.

PERSPECTIVAS

Um modelo que pode ajudar a descrever como
deveriam ser as redes politicas.

* Prescritivas;

*Descritiva; * Teorica.

* Pratica.

PROBLEMAS PROBLEMAS
* Estatica; * |dealista;

* Nao é possivel ajudar a explicar como as redes
politicas alteram-se;

+ Nao é possivel ligar sistematicamente a
natureza de uma rede politica com os caracteres
e resultado do processo politico.

* Nao se constituem numa teoria préspera,
portanto tem poder explicativo limitado;

* Nao considera a resisténcia a mudanga e
outras ambiguidades e lacunas.

Quadro 3: Duas abordagens para o Estudo da Politica de Redes.

Fonte: Thompson e Pforr (2005, p. 2).

A partir da analise deste quadro explicativo, que apresenta uma visao

panoramica das duas abordagens, e com bases nas consideracbes de Borzel
(1998), revela-se que a rede politica, com base na escola de intermediacdo de
interesse, apresenta-se como um instrumento de analise para examinar as relacdes
de trocas institucionalizadas entre o Estado e a sociedade.

Bdrzel (1998) explica ainda que o pressuposto basico é que a existéncia
de redes politicas que refletem no status relativo ou no poder de interesses

particulares em uma area politica, influencia (mas ndo determina) os resultados
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politicos; como também ressalta que a estrutura da rede tem uma grande influéncia
sobre a logica de interacdo entre os membros das redes, de tal forma que afetam
tanto no processo como no resultado da politica.

No entanto, esta autora ressalta que “as redes politicas s&do apenas um
modelo analitico, um quadro de interpretacdo, em que diferentes atores estdo
localizados e ligados por sua interagcdo em um setor politico e em que os resultados
desta interagdo sdo analisados.” (BORZEL, 1998, p. 259). No entanto, a analise
desta interacdo se consolida em mais do que uma metéafora, e sim como uma base
legitima para a teorizacao e para a modelagem (HOWLETT; MARAGNA, 2006).

Desse modo a andlise das redes politicas enquanto método que
desenvolvem meios para mapear e quantificar as relacbes sociais, bem como
visualizar e analisar as estruturas da rede politica (SANDSTROM; CARLSSON,
2008), torna-se, para Howlett e Maragna (2006), um componente significativo, tanto
para investigacdes em politicas publicas, quanto para praticas de gestdo publica —
principalmente ao reconhecer que as redes contribuem na ampliacdo da capacidade
de gerar de solucdes para problemas politicos, obtida através da colaboracéo
interorganizacional. Esta colaboracdo € necessaria para promover a eficacia da
gestado publica, e, consequentemente, o desenvolvimento de suas agdes.

Uma rede politica eficaz e inovadora é constituida por um conjunto de
atores heterogéneos que estdo centralmente e densamente integrados, quer seja
em funcdo da mobilizacdo de recursos ou de priorizacdo no processo de decisao
politica, revelando que o conhecimento sobre estes indicadores resulta em um
significativo poder explicativo do conceito de rede politica e que, assim sendo, a
analise de redes sociais apresenta-se como uma forma de avancar em suas
possibilidades (SANDSTROM; CARLSSON, 2008).
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5 POLITICAS PUBLICAS E PODER LOCAL: REFLETINDO SOBRE A POLITICA
NACIONAL DO TURISMO BRASILEIRO

No Brasil, de acordo com Guimaraes (2007, p. 345) “a redefinicdo dos
papéis dos governos locais em relacdo as politicas publicas est4 associada
diretamente ao processo de retomada do federalismo juntamente com a
redemocratizacao do pais [...], no comeg¢o dos anos 80.”

Dentro do quadro gerado pela democratizacdo e pela Constituicdo de
1988, a atividade turistica atinge um patamar de prioridade na economia do pais e,
consequentemente, nas agendas governamentais. Neste periodo, percebe-se que o
governo federal comecou a atribuir responsabilidades aos governos locais para a
promocao e o desenvolvimento da atividade turistica.

Assim, obedecendo a uma logica da evolucdo do sistema da gestédo
publica inserida em um ambiente democratico, em busca da eficiéncia e eficacia, o
Estado adota o modelo de descentralizacdo, proporcionando uma mudan¢a no
planejamento e na execucdo de politicas publicas (GUIMARAES, 2007). N&o
destoando a esta realidade, a Politica Nacional de Turismo elaborada em 1996,
permitiu a construcao de uma base para a descentralizacdo da acao do Estado.

A nova politica nacional difundiu modelos democraticos e participativos,
ao mesmo tempo em que traz a tona problemas e entraves burocraticos inseridos
dentro do antigo modelo centralizado, e pode-se dizer, que ainda persistem no atual
modelo. Como exemplos desses problemas e entraves Guimardes (2007, p. 345)
cita:

[...] a distancia entre os policymakers e a populacdo focalizada, a falta de
proximidade da burocracia com as realidades locais, a falta de sintonia entre
a demanda social de fato e a politica a ser executada e, ainda, a auséncia
de avaliagbes consistentes e técnicas de impactos de programas
executados.

Com esta nova logica, as redes sociais vém sendo reconhecidas como
elementos constitutivos das politicas publicas, possuindo a capacidade de conduzir
a melhores praticas de planejamento integrado, e, consequentemente, a solucdo de

problemas complexos que envolvem o turismo e o desenvolvimento sustentavel.
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Pensando nisso, o0 modelo de descentralizagdo comeca a ser
implementado no turismo, visando oferecer aos atores que compdem a sua rede
social condicbes de participar em todos 0s processos publicos, como também
exercer controle social na execucdo dos programas propostos pelos Planos
Nacionais de Turismo. No entanto, embora avancos tenham sido conquistados,
existem muitos desafios ainda a serem vencidos, principalmente no que se refere a
participacédo do Poder Local.

Diante desse panorama, este capitulo apresenta inicialmente o Poder
Local como um componente da Rede Politica do Turismo Brasileiro, que necessita
ampliar seus niveis de participacdo. Posteriormente, realiza-se uma breve
explanacdo sobre a evolucdo da Politica Nacional de Turismo, enfatizando a
insercao do modelo de gestdo publica descentralizada e participativa, e descrevendo
a estrutura organizacional do Sistema de Gestdo do Turismo, com énfase na

atuacdo dos Conselhos Municipais de Turismo.

5.1 PODER LOCAL NA REDE POLITICA DO TURISMO BRASILEIRO

Santin (2007, p. 1) afirma que “num Estado Democratico de Direito, o
poder local apresenta-se como um novo paradigma de exercicio de poder politico,
fundado na emancipacdo de uma nova cidadania.” Neste processo supera-se a
dicotomia Estado-sociedade, recuperando o controle do cidaddo no seu municipio e
reconstruindo uma esfera publica comunitaria e democratica.

Esta autora afirma ainda que através de acdes participativas e conjuntas
com o governo, estar-se-a ampliando a liberdade do cidaddo em participar na
construcdo do seu proéprio destino e do destino da sociedade como um todo. Assim,
na gestdo publica, a democracia representativa estara aliada a democracia
participativa.

Nesse sentido, o conceito de Poder Local, encontra-se indubitavelmente
associado aos principios da participacdo social, da democracia e da
descentralizacdo do poder (ROCHA; BURSZTYN, 2005) nos processos decisorios
que afetam a qualidade de vida da populacdo (NUNES, 1996), pressupondo,
portanto, a necessidade de articulacdo ndo apenas de atores, mas também entre
politicas (JACOBI, 1999).
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Corroborando com essa premissa, Fischer e Carvalho (1993) argumentam
que a noc¢do de Poder Local ndo se restringe ao espaco geografico, sendo, assim
caracterizado como um espaco abstrato de relacbes sociais. Ao trazer para a
discusséo as relacdes sociais huma perspectiva local, estas autoras indicam que o
poder local € compreendido por "conjunto de redes sociais que se articulam e
superpdem, em cooperacéo ou conflito, em torno de interesses, recursos e valores,
em um espaco cujo contorno é definido pela configuracdo desse conjunto.”
(FISCHER; CARVALHO, 1993, p. 154).

Com base nessas elucidacdes, entende-se que o Poder Local no turismo
€ composto por um conjunto de atores sociais que agem e interagem uns com 0sS
outros, e que atuam ou que possuem interesses diretos ou indiretos com o
desenvolvimento turistico em suas localidades. Entre tais interesses encontra-se,
sobretudo, a resolucéo de problemas que afetam a qualidade de vida e o bem-estar
social.

Desse modo, o Poder Local no turismo compreende a populacédo local
representada por movimentos ou grupos sociais articulados, tais como cooperativas,
associacfes de guias e artesdes; instituicdes publicas e privadas; membros do
terceiro setor; e o proprio governo local. Este conjunto, por sua vez, insere-se na
Rede Politica do Turismo Brasileiro, que é formada por todos os atores que compde
o Sistema de Gestdo, como também de outros universos de politicas publicas
nacionais. Nos Ultimos anos, a atividade turistica vem sendo considerada como um
instrumento de desenvolvimento do pais, necessitando, portanto, de acdes
transversais de articulacdo com os demais Ministérios, e outros setores publicos,
tanto federais, estaduais ou municipais, além de acfes de toda rede social do
turismo.

Diante da dimensdo desta rede institucionalizada, enfatiza-se a
importancia da interacdo entre os membros das redes para construcédo de politicas
publicas coerentes com as necessidades dos destinos turisticos, e que atendam o0s
interesses da sociedade. E preciso que atente-se para a participacdo do Poder
Local, ao considerar que este se encontra em proximidade com a realidade local, e,
portanto, apresenta maiores probabilidades em contribuir na elaboracgéao,
implementacdo e avaliacdo de acdes estratégicas em prol do desenvolvimento do

turismo em sua localidade.
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Assim, quanto maior for a participacdo do Poder Local nos processos
deciso6rios nacionais, mais consolidado se encontrarA o modelo de gestédo
descentralizada e participativa. Na perspectiva de Dredge (2006),
consequentemente se promovera uma distribuicdo mais equitativa dos beneficios
promovidos pela atividade turistica, tais como: a argumentagdo, o dialogo e a
colaboracéo, que se apresentam como solu¢des para problemas complexos.

Para Marques (1999), as posi¢cdes ocupadas pelos atores no processo de
desenvolvimento das acfes do Estado, Ihes conferem maior ou menor capacidade
de fazer com que sejam elaboradas e executadas politicas segundo seus interesses
particulares. O autor afirma ainda que o relacionamento entre os atores politicos
influenciam na sua capacidade em realizar acdes baseadas em seus recursos de
poder.

Destaca-se que os atores do Poder Local imersos na rede social do
turismo, quando dispostos, podem potencializar a construcdo coletiva do
conhecimento, e do processo estratégico da rede, intervindo incisivamente no
planejamento participativo. Dredge (2006) conceitua o0 planejamento participativo
com uma alternativa, mas s6 quando os atores estdo dispostos a negociar e a ter
compromissos. Ao contrario, quando ndo se tem tal disposicdo podem-se ampliar os
espacos de inclusdo e exclusao politica.

Estas questdes exaltam a necessidade desenvolver a teoria de redes
como uma lente para entender a interdependéncia das politicas sociais e de
aproveitar a gestdo de oportunidades de modo mais aprofundado. Torna-se
fundamental refletir sobre a participacdo do Poder Local durante a trajetéria
percorrida pela Politica Nacional do Turismo, com enfoque na implementacdo de
modelos de gestdo descentralizada, que proporcionou mudancas no planejamento e
na execucdo de politicas publicas brasileiras, e atribuiu responsabilidades aos

governos locais para a promogéao e o desenvolvimento da atividade turistica.

5.2 A CONSTRUCAO DO ESPACO PARA A PARTICIPACAO DO PODER LOCAL
NA POLITICA NACIONAL DO TURISMO BRASILEIRO

No ambito da politica nacional de turismo, o0s primeiros sinais de
participacdo do Estado, coincidem com o mesmo periodo de maior intervencdo da

atividade turistica na economia. Por isso, a maioria das ac¢des governamentais
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elaboradas e implementadas estiveram voltadas para promover o crescimento da
atividade turistica, visando o crescimento econdmico do pais. Esta afirmagcédo pode
ser verificada através da andlise dos principais decretos apresentados por Dias
(2008), como também, principalmente, pela periodizacdo histérica das politicas
publicas de turismo no Brasil, proposta por Cruz (2000).

Embora a emissdo dos primeiros diplomas legais e a criacdo de 6rgaos
voltados para o turismo, tenha se iniciado na década de 30 (CRUZ, 2000), estes se
caracterizaram por apresentar aspectos parciais da atividade turistica, ndo se
configurando, ainda, como um programa ou uma politica de turismo formalizada.

Fratucci (2008) observa que estes diplomas legais, apesar de isolados e
direcionados para questdes especificas do turismo brasileiro, constituem a base
para as diretrizes governamentais, ao mesmo tempo em que revelam uma gestao
publica fragmentada e esporadica.

A incipiéncia de atuacdo publica no turismo deve-se em parte a baixa
percepcdo da atividade turistica enquanto instrumento de promocdo do
desenvolvimento. Portanto, quando esta comeca a se destacar na economia
brasileira, intensificam-se as iniciativas para estruturd-la e regulamenta-la. Ainda
segundo Fratucci (2008) nesta fase, compreendida entre 1966 e 1990, a primeira
politica de turismo no Brasil foi instituida (CRUZ, 2000) e se instalou o Conselho
Nacional de Turismo (CNTur)'® e a Empresa Brasileira de Turismo (EMBRATUR)®.

Entretanto, no que se refere especificamente a formacado de uma politica
nacional de turismo, percebe-se que o primeiro esforco para a sua articulagao
ocorreu em 1958, com a criagio da Comissdo Brasileira de Turismo
(COMBRATUR), extinta em 1962 (DIAS, 2008).

Posteriormente a esse periodo, deu-se uma sequéncia de promulgacao de
outros decretos-lei, todavia, permanecendo a vertente econdmica em maior
destaque, mesmo que preocupacdes com o0s patriménios historico-culturais e
ambientais j& se fizerem presentes. Trata-se de uma fase em que foi “desenvolvido
todo um conjunto de instrumentos legais para regulamentacdo da atividade turistica,
representada por deliberacbes normativas editadas pela EMBRATUR e por
resolu¢des normativas do CNTur.” (FRATUCCI, 2008, p. 146).

¥ O CNTur foi extinto no periodo do Governo Collor (1990 — 1992) (FRATUCCI, 2008).
¥ Transformada em Instituto Brasileiro de Turismo através da lei n° 8.181 de 28 de marco de 1991.
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Uma das resolucées do CNTur que merece destaque foi a 71/1969, que
detalhou as diretrizes, objetivos e metodologias para a elaboragéo do primeiro Plano
Nacional de Turismo (PLANTUR), cuja implementacdo s6 se concretizou em 1992,
mais de 30 anos depois da criacdo da COMBRATUR, com o estabelecimento das
diretrizes da Politica Nacional de Turismo, através da lei n® 8.181/91 e do decreto-lei
n° 448/92 (FRATUCCI, 2008; DIAS, 2008).

O estabelecimento das diretrizes da Politica Nacional de Turismo em
periodo posterior a elaboracdo do plano, atrelado a sua restricdo em medidas de
incentivos fiscais e financeiros, especialmente direcionadas ao setor hoteleiro,
resultou no fracasso do PLANTUR (CRUZ, 2000).

A atencdo conferida ao setor hoteleiro advém da grande abertura
econbmica da década de 90, que intensificou o fluxo turistico internacional. Trata-se
de uma fase chamada de “bolha na hotelaria” que visava suprir a caréncia de
qualidade nos meios de hospedagem por meio de investimentos que permitissem
atingir um melhor posicionamento competitivo no mercado, e atender as exigéncias
dos turistas estrangeiros.

Embora tais politicas apresentem um poder restrito de atuacao restrito,
preconizaram uma descentralizacdo da politica do turismo e uma mudanca na
concepcao sobre o papel desse setor. Além da vertente econdmica, a atividade
turistica foi compreendida como uma forma de promover a valorizacao do patrimonio
natural e cultural, e a valorizacdo do homem como destinatario final do
desenvolvimento turistico. Contudo, mesmo apresentando o0 homem como epicentro
do turismo, tal perspectiva foi fundada apenas no discurso.

A construcdo de uma nova diretriz nacional para a politica de turismo
brasileira foi reiniciada em 1994, com a instituicdo do Programa de Municipalizacéo
do Turismo (PNMT) (DIAS, 2008).

Esse programa era norteado pelo principio da descentralizacdo das a¢cdes
por meio da municipalizagcdo e da participacdo de agentes locais que mobilizam
varios setores, introduzindo as tematicas de turismo e de desenvolvimento
sustentavel nas esferas tanto tedricas quanto praticas.

De acordo com a EMBRATUR (1999) o PNMT objetivava promover o
fortalecimento do poder publico municipal para que esse em parceria com as

instituicbes privadas e com representantes da comunidade fossem co-responsaveis
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e participes do processo de elaboracdo e implementacdo das politicas publicas
voltadas para o desenvolvimento do turismo sustentavel.

Convém destacar que o PNMT se conforma como um elemento divisor no
processo de gestdo publica do turismo brasileiro, ao ter suas estratégias voltadas
para a descentralizacdo, ndo apenas no que refere a participacdo da Poder Publico,
mas, sobretudo, aos aspectos territoriais. Pois, até entdo, o Brasil tinha priorizado e
direcionado as acles publicas para o desenvolvimento do turismo receptivo do Rio
de Janeiro, negligenciando os demais municipios brasileiros.

Cruz (2000) afirma que antes da implantacdo do PNMT, as acgles
governamentais centravam-se em medidas desenvolvimentistas, como por exemplo,
o fomento da ampliagcdo da rede hoteleira e a regulamentacdo e fiscalizacdo das
agéncias de viagens. A principal mudanca percebida diz respeito a forma de
organizacdo descentralizada que permitiu o fortalecimento dos 6rgdos estaduais e
municipais na criagao de suas secretarias e Conselhos Municipais de Turismo.

O PNMT permitiu ainda a inser¢cdo dos principios de participacdo e
cooperacao entre o Poder Publico, a iniciativa privada e as comunidades locais, nas
quais o turismo se desenvolvia ou possuia capacidade de se desenvolver. Além da
mobilizacdo de sua rede social em prol da capacitacdo de agentes locais, por meio
da metodologia participativa Zoop (Planejamento de Projetos Orientados por
Objetivos).

No que se refere a organizacdo turistica municipal, este programa
defendia a formacgdo de uma estrutura formada pelo Orgdo Municipal de Turismo,
pelo Conselho Municipal de Turismo e pelo Fundo Municipal de Turismo.
Preconizando uma gestao mais participativa.

Embora ndo tenha dado continuidade, esse programa serviu de base
indispensavel para a implementacdo de politicas subsequentes e do Programa de
Regionalizagdo do Turismo, em curso.

Apenas em 1996, foi lancado, de fato, pelo Ministério da Industria do
Comércio e do Turismo (MICT), através do Instituto Brasileiro do Turismo
(EMBRATUR), um documento composto pelas diretrizes e programas para orientar a
implementacédo de acles estratégicas voltadas para o desenvolvimento da atividade

turistica. Com esse documento, a Politica Nacional do Turismo:
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[...] consolida e explicita as propostas constantes do documento “M&os a
Obra, Brasil”’, expressando em estratégias, objetivos e metas o Programa do
Governo [...], complementando, assim, as estratégias gerais estabelecidas
no “Plano Plurianual de Investimentos 1996-1999”. (MICT-EMBRATUR,
1996, p. 5).

Essa politica se norteava pela percepcdo das contribuicbes do turismo
para o desenvolvimento da economia brasileira, como também para diminuir as
desigualdades regionais, gerar emprego e renda, integrar ao mercado de trabalho
um contingente populacional de baixa qualificacdo, o desenvolvimento sustentavel
de areas com destacado patriménio ambiental, e servir como instrumento para a
insercdo competitiva do Brasil no cenario global (MICT-EMBRATUR, 1996).

Embora os objetivos dessa politica se estivessem voltados prioritariamente
para promover a competitividade do produto turistico nacional e a satisfacdo do
turista, as acdes formuladas e executadas pelo Estado no periodo de 1996 a 1999,
apresentaram resultados satisfatérios em 2000.

No ambito da gestdo, um dos resultados significativos foi a construgéo de
uma base para a descentralizacdo da acdo do Estado, por meio do fortalecimento
das Secretarias e Orgdos Estaduais e Municipais para a Gestdo do Turismo; pelo
Programa Nacional de Municipalizagdo do Turismo; transferéncia de
responsabilidade para a gestdo das atividades turisticas; delegacdo de atividades a
entidades privadas; e terceirizacdo de servicos (MICT-EMBRATUR, 1996).

Além da descentralizacdo, a nova politica nacional difundiu a importancia
do turismo perante a sociedade brasileira, como também da necessidade de realizar
parcerias intra e extra-governamentais para a integragéo e “permanente articulacao
entre os diversos setores publicos e privados no sentido de agilizar solucoes,
eliminar entraves burocraticos, compartilhar decisbes e facilitar a participacdo de
todos os envolvidos no processo de crescimento econémico do pais.” (MICT-
EMBRATUR, 1996, p. 21).

Concomitantemente ao bom desempenho dessa politica, a atividade
turistica no Brasil, acentuou a sua participagdo na economia, revelando a
importancia de se promover uma gestdo que conduza a melhores resultados. Em
face dessa necessidade, foi criado o Ministério do Turismo em 2003.

Sansolo e Cruz (2003, p. 3), numa analise critica, evidenciam o carater

paradoxal da criacdo de um Ministério do Turismo, pois
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[...] de um lado sugere que o setor esta sendo elevado a um alto patamar de
importancia na administracao publica; de outro, faz pensar que pelo fato de
o turismo ser um tema inexistente ou periférico nos Ministérios que tém
ingeréncia direta sobre seu desempenho, a administracdo publica federal vé
como Unica alternativa para tentar reverter este quadro criar um Ministério
sé para o ele.

Nesse ponto, o Ministério do Turismo se defende afirmando que possui:

[...] condigBes necessarias para uma acao transversal de articulagdo com os
demais Ministérios, com os governos estaduais e municipais, com o poder
legislativo, com a Comissdo Permanente de Turismo e Desporto da Camara
dos Deputados e a Comissdo Permanente de Desenvolvimento Regional e
Turismo do Senado Federal, com o setor empresarial e com a sociedade
civil organizada, integrando as politicas publicas e a iniciativa privada.
(MTUR, 2007, p. 43).

A sua criagcdo ndo resulta necessariamente da falta de interesse dos
Ministérios, mas sim da falta de articulacdo entre estes, como também da dimensao
do préprio turismo, que necessita de um 6rgado gestor especifico que coordene o seu
desenvolvimento.

O fato é que o turismo atingiu um patamar de prioridade governamental, e
a criacdo do seu Ministério, apesar do seu carater paradoxal, vislumbrou o
desencadeamento de diversas acdes que permitiram dar continuidade ao processo
de formalizacdo e consolidacdo da Politica Nacional do Turismo. Bem como a
elaboracdo e execucdo dos Planos Nacionais de Turismo: PNT 2003/2007 e PNT
2007/2010; e a implantagdo do Sistema Nacional do Turismo (SNT).

Com base na Lei Geral do Turismo n°® 11.771/08, o SNT tem por objetivo:

[...] promover o desenvolvimento da atividade turistica, de forma
sustentavel, pela coordenacéo e integracao das iniciativas oficiais com as
do setor produtivo, de modo a: | — Atingir as metas do PNT; Il — estimular a
integracdo dos diversos segmentos do setor [...]; Il — promover a
regionalizacdo do turismo [...], descentralizando a sua gestdo; e IV —
promover melhorias da qualidade dos servigos turisticos prestados no pais.
(art. 99).

Em outras palavras, o Sistema de Gestdo do Turismo visa “implementar
um modelo de gestdo publica descentralizada e participativa, estabelecendo canais
de interlocucdo com as Unidades da Federacao, a iniciativa privada e o terceiro
setor.” (MTUR, 2009). Sendo formado, conforme pode ser observado na Figura 3,
pelo Ministério do Turismo (6rgéo central do SNT), que atua de maneira alinhada
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com Conselho Nacional de Turismo e as Camaras Tematicas, com o Foérum
Nacional de Secretarios e Dirigentes Estaduais de Turismo e com 0S

Féruns/Conselho Estaduais de Turismo, nas 27 Unidades da Federacédo (UFs).

Férum Nacional dos Conselho Nacional
Sacretdrios e Dirigentes
Estaduais de Turismo de Turismo

Féruns/ Conselhos

Estaduaisde
Turismo

Camaras
tematicas

‘ Departamento
Departamento .
p Departamentode de Estruturagdo,
de Promogdo e 4 L e Departamento
: Relagdes \ Articulagaoe
Marketing S de Estudos e
Nacional Internacionaisdo Ordenamento Baicilicas
l;;;\::](:l Turismo- DRELT } Turistico- ]
~ DEAOT
_____________ \

I ;
| POLITICANACIONALDE TURISMO |
l PLANO NACIONALDE TURISMO |

Figura 3: Organograma do Sistema de Gest&o do Turismo.
Fonte: Adaptado do MTur (2009).

O Ministério tem como missao “desenvolver o turismo como uma atividade

econdmica sustentavel, com papel relevante na geracdo de empregos e divisas,
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proporcionando a inclusao social” (MTUR, 2009). Sendo composto pelos seguintes

orgaos finalisticos:

a) Secretaria Nacional de Politicas de Turismo: compete formular, elaborar,
avaliar e monitorar a Politica Nacional do Turismo, de acordo com as
diretrizes propostas pelo Conselho Nacional de Turismo, bem como articular
as relacfes institucionais e internacionais necessdarias para a conducao
dessa Politica.

b) Secretaria Nacional de Programas de Desenvolvimento do Turismo:
compete realizar agbes de estimulo as iniciativas publicas e privadas de
fomento, de promogdo de investimentos em articulagio com o0s
PRODETUR, bem como apoiar e promover a produ¢do e comercializagdo
de produtos associados ao turismo e a qualificacio dos servigos.

¢) Instituto Brasileiro de Turismo — Embratur: autarquia que tem como area
de competéncia a promocdao, a divulgacao e o apoio a comercializagdo dos
produtos, servigos e destinos turisticos do pais no exterior. (MTUR, 2007, p.
43).

Segundo o MTur (2007a) essa estrutura permite a integracéo de diversas
instancias da gestdo publica e da iniciativa privada, oferecendo a oportunidade das
representacbes do Poder Local de interferirem ativamente na construcdo de
diretrizes para o desenvolvimento da atividade turistica, quer seja em escala local,
regional ou nacional.

Assim, a integracdo da rede institucional do turismo brasileiro é realizada
por meio de ambientes de reflexdo e discussdo, facilitadas pelos avancos das
tecnologias de informacdo. E a participacdo do Poder Local € representada pelo
Forum Nacional de Secretérios e Dirigentes Estaduais de Turismo e pelos Foruns e
Conselhos Estaduais de Turismo.

Atualmente, a rede de entidades e instituicbes, em todo o territorio
nacional, é formada por 1.156 representantes do poder publico nas trés esferas do
governo e da iniciativa privada nos Féruns e Conselhos Estaduais, e por 63
representantes que compde o Conselho Nacional de Turismo (MTUR, 2006).

O Férum Nacional de Secretéarios e Dirigentes Estaduais de Turismo € um
orgao consultivo, constituido pelos secretarios e dirigentes estaduais de turismo,
tendo como atribuicdo apontar problemas e possiveis solugbes com base nas
demandas oriundas dos estados e dos municipios. J& os Conselhos Estaduais de
Turismo séo instancias de representacao instauradas nas Unidades da Federacéo,
sendo formadas pelos setores publicos e privados, como também do terceiro setor,

além de outras entidades de relevancia estaduais vinculadas ao turismo (MTUR,
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2007a). Conta também como a participacdo da sociedade, representada por
associacbes e cooperativas. Entretanto, a participacdo da grande maioria da
populacao se restringe a um nivel meramente informativo.

Os Conselhos Estaduais constituem-se ainda como um canal de
interlocucéo entre o governo federal e os destinos, de significativa importancia para
a descentralizacao politica, pois possuem condi¢cdes de detectarem problemas mais
condizentes com a realidade da demanda local. E assim sendo, os Conselhos
contribuem na elaboracéo de programas e de politicas publicas que possibilitem o
desenvolvimento do turismo de forma integrada e sustentavel.

Destarte, os Foruns e Conselhos Estaduais de Turismo, quando
instaurados e em funcionamento adequado, apresentam-se como uma oportunidade
de reunir os diferentes atores que compdem a rede social do turismo, estando assim
conectados com as suas necessidades. Esses 6rgdos ampliam a sintonia entre a
demanda social e a politica a ser executada. Entre as suas atribui¢cdes, delineadas

pelo Ministério de Turismo, se encontram:

Contribuir na construcdo e implementacdo do Plano Nacional de Turismo,
atuando como férum facilitador e articulador para o encaminhamento de
acOes conjuntas; elaborar os programas, projetos e acfes estratégicas,
aportando recursos e capacidade gerencial [...]; criar parcerias e articular
com os diversos atores, para executar e avaliar os programas e projetos
concebidos. (MTUR, 20074, p. 44).

Em face destas atribuicdes, o Governo Federal co-responsabiliza o Poder
Local na construcdo de uma nova realidade, na qual reconhece a importancia das
redes de relacionamentos na conducdo de melhores praticas de planejamento
integrado, baseados nas nocdes de colaboracdo, argumentacdo, dialogo e
participacéo, elencadas por Fischer e Forester (1993).

Com base nas consideracdes realizadas, reconhece-se que de fato a
Politica Nacional do Turismo brasileiro atingiu resultados consideraveis,
principalmente no que tange ao seu sistema de gestdo e a formacdo de uma rede
institucionalizada.

A adocdo do modelo descentralizado, preconizado pelo PNMT, foi um
significativo avanc¢o nas duas Ultimas décadas, cujos resultados foram mudancas na
conducdo da politica do Estado, e consequentemente na criagdo de estruturas

administrativas, que permitem uma articulacdo em perspectiva integrada entre o
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governo federal, responsavel pela elaboracdo da Politica Nacional, e os governos
estaduais e municipais.

Outro avanco percebido foi a sansdo da Lei Geral do Turismo n°
11.771/08, em 17 de setembro de 2008, que instituiu normas sobre a Politica
Nacional do Turismo colocando-a sob a responsabilidade o Ministério de Turismo, e
estabelecendo que esta devera obedecer “aos principios constitucionais da livre
iniciativa, da descentralizacdo, da regionalizacdo e do desenvolvimento econémico-
social justo e sustentavel.” (Art. 4°, paragrafo unico).

Com efeito, essa lei denota o surgimento de uma nova fase do turismo no
Brasil e de suas politicas, que passam a englobar perspectivas ndo apenas
econbmicas da atividade turistica — como visto até entdo nos dispositivos legais
presentes na timida trajetoria percorrida até a formalizacdo da Politica Nacional de
Turismo.

Se por um lado permanecem as preocupacdes com a ampliagdo do fluxo
turistico, captacdo de receitas, investimentos e financiamentos, infraestrutura e
produtos turisticos; por outro lado surgem vertentes ainda ndo evidenciadas, pelo
menos em caréater explicito e formalizado, como a acessibilidade democratica do
turismo, o bem-estar e inclusdo social, reducéo das disparidades socioeconémicas,
percepc¢éo da necessidade do envolvimento e da efetiva participacdo da comunidade
nos beneficios gerados pela atividade turistica; bem como o respeito a cultura, ao
ambiente e a dignidade humana.

Observa-se, no geral, que as propostas governamentais brasileiras para o
turismo, pelo menos no ambito discursivo, tém apresentado acentuada inquietacéo
com a amplitude e com a superacédo dos problemas sociais, de maneira a promover
um processo desenvolvimentista. Nos Ultimos anos foram alcancadas mudancas
notaveis, as quais ultrapassaram a esfera econdmica, principalmente no que se
refere ao estabelecimento do regime democratico e participativo nos modelos de
organizacéo politica.

Entretanto, mesmo diante das significativas mudancas, observa-se que na
pratica as politicas publicas federais continuam a seguir um modelo de
desenvolvimento economicista, facilmente diagnosticado nos objetivos das acdes e
projetos por ela desencadeados. Essa realidade, ao mesmo tempo em que permite
delinear os fatores que condicionam o desenvolvimento do turismo, também permite

admitir os significativos progressos promovidos.



85

Numa avaliagdo sobre o planejamento e a gestdo do turismo no Brasil, 0
Ministério do Turismo (2006, p. 48) aponta limitacdes no que se refere a integracédo
dos atores desta rede, “com repercussao também no planejamento da atividade, na
articulacao e na avaliacado dos resultados.”

A debilidade diagnosticada denota que embora tenha sido
institucionalizada uma rede de cooperacdo, a participagdo dos atores €
caracterizada por um acentuado nivel de desigualdade. Tal desigualdade é
percebida tanto entre o poder publico e privado, como também, e em maior
expressividade, entre os ambitos federais, estaduais e municipais. O que se
percebe, notoriamente, é que os atores em niveis federais e estaduais, encontram-
se mais organizados e focados com as estratégias da Politica Nacional do Turismo
do que os atores da esfera municipal. Afinal 0os municipios apresentam
proporcionalmente maiores dificuldades de articulagdo em escala territorial.

Ressalta-se que é justamente no ambito municipal, através dos seus
conselhos, que se encontrariam maiores perspectivas de participacao da populacéo
local. E que portanto, as desigualdades percebidas acentuam-se nesta dimensao, e
interferem mais enfaticamente no processo democratico e participativo das politicas
publicas de turismo.

O Brasil é formado por 5.564 municipios, dos quais 1.207 revelaram
interesse e potencialidade turistica face ao Projeto Roteiros do Brasil do PNT
2003/2007, resumindo-se posteriormente, em um grupo composto por apenas 451
municipios integrantes dos 65 destinos indutores do desenvolvimento turistico
regional (MTUR, 2007b). Estes destinos contam, segundo o MTur (2009), com 38
Instancias de Governanca Regional, que sdo responsaveis por coordenar o0
Programa de Regionalizacdo do Turismo — Roteiros do Brasil em ambito regional.

De acordo com Brasil (2007) estas instancias podem assumir o carater de
férum, conselho, associacédo, comité ou outro tipo de colegiado, devendo, de forma
cooperada, contribuir na resolugédo de problemas de ambito local, no gerenciamento
de recursos e no alcance das metas e objetivos tragcados pelo Programa de
Regionalizagao.

Em escala menor, encontram-se os Orgdos Municipais de Turismo e 0s
Colegiados Locais, comumente estruturados em forma de Conselhos Municipais,
que tém como premissa principal mediar as relacdes entre o Estado e a sociedade.

E justamente nesta dimens&o que se encontra um maior desnivel na participa¢éo do
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Poder Local na Politica Nacional do Turismo. O que se observa na pratica é que
muitos dos destinos turisticos ndo possuem tais Conselhos instaurados e em
funcionamento, dificultando, assim, a participacdo e descentralizacdo efetiva da
gestao publica do turismo.

Ha outra questdo preocupante: mesmo diante dos significativos avancgos
alcancados pelo Sistema Nacional de Turismo, principalmente no que se refere ao
estabelecimento de uma gestdo democratica e participativa, muitas das ferramentas
de participacdo encontram-se ainda no ambito discursivo, resultando numa reduzida
participacéo cidada.

Noia e Guzman (2009, p. 2) elucidam que

[...] a questao da participacé@o da cidadania nas decisfes politicas perpassa
por um cenario de tratamento universal perante a lei, com desigualdade
intrinseca, uma vez que os individuos envolvidos no processo possuem
diversas realidades, capacidades, competéncias e niveis de clareza do seu
papel, levando a heterogeneidade no exercicio efetivo da participacéo.

Tal heterogeneidade recria um poder desconectado da expressao politica
dos cidadaos, explicando, em certa medida, “a despolitizacdo da questado
democratica via o aprofundamento de critérios técnicos de controle e avaliagdo.”
(IVO, 2001, p. 180).

Ademais, percebe-se, a auséncia de proximidade entre as acodes
propostas pela Politica Nacional de Turismo, por intermédio do Plano Nacional, e as
acOes elaboradas e implementadas pelos Estados e municipios, revelando que
mesmo diante das mudancas conquistadas, no geral as esferas publicas e a
sociedade civil ainda encontram-se desarticuladas.

Uma das justificativas seria que o Poder Local estaria, em sua maioria,
inapto ou pouco qualificado para conduzir boa parte dos programas propostos pelo
Plano Nacional de Turismo, necessitando portanto, de promover a melhoria técnica
e profissional dos estados e municipios envolvidos, bem como também dos atores
qgue compde os féruns e conselhos de turismo. Vale ressaltar que estes foram
concebidos como canais institucionais para a otimizagdo do controle social e da
participacdo da sociedade sobre o processo de gestdo das politicas publicas de
turismo em escalas territoriais.

Esse aspecto conecta-se com a questdo da representatividade dos

conselheiros, pois quanto maior for a representatividade deles, maiores serdo as
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probabilidades de negociacdes bem-sucedidas com as outras esferas publicas. Vale
lembrar que uma das competéncias do conselheiro € mobilizar os segmentos da
rede social que representam, de modo que amplie o nivel e as condi¢cdes de
participacdo destes nas politicas publicas de turismo, produzindo, assim, novos
padrdes de interacdes entre o Estado e a sociedade civil.

Além dessas questfes ressalta-se ainda ao fato de os governos
municipais estarem mais sensiveis ao ambiente caracterizado por assimetrias de
informacBes em relacdo as instancias federais e estaduais, além de serem mais
sucessiveis as pressodes exercidas pelos grupos de interesses locais. Isso revela a
necessidade de promover aliancas politicas entre o poder municipal e estadual, para
a criacao e consolidacdo dos Conselhos Municipais e para a alocacéo de recursos.

A implementacdo dos conselhos de gestdo do turismo nos municipios é
um passo importante para a democratizacdo do processo decisorio inserido na
elaboracdo, implementacdo e avaliacdo das politicas publicas, bem como para a
consolidacdo do modelo de gestdo descentralizada. Contudo, essa tarefa se reveste
de um acentuado grau de dificuldade, considerando que o Estado (governo federal)
€ 0 protagonista central da definicdo da agenda politica nacional, visto que quase a
totalidade dos féruns e conselhos existentes configuram-se em instancias
meramente consultivas e sem nenhum poder deliberativo.

Diante dessa realidade, pode-se afirmar que para uma gestédo
descentralizada do turismo, ndo basta a constituicdo desses conselhos, é necessario
uma efetiva participacdo da rede social nos processos de tomadas de deciséo.
Sobre isso, Patemam (1992) argumenta que a pura e simples existéncia de
instituicbes estaduais (como também municipais) representativas ao nivel nacional,
nao satisfaz a democracia. Sendo, para tanto, necessdaria a participacdo intensiva
dos atores sociais nas esferas publicas.

A descentralizacdo da gestéao do turismo, com enfoque na participacéo do
Poder Local nas politicas publicas nacionais, € concebida como um dos principais
instrumentos para a promocdo do desenvolvimento sustentavel das localidades
turisticas. Com isso ndo se prediz a busca pela reducdo do papel do governo
federal, e sim sua articulacdo efetiva com os governos estaduais e municipais, e
destes com a populacao local e demais atores da rede social do turismo.

Admite-se assim, que embora as politicas publicas sejam, por definicao,

de responsabilidade governamental, sdo permeadas por relacbes de trocas, entre
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atores publicos e privados, bem como também por outros atores sociais que
compreendem a rede politica do turismo brasileiro. Para analisar efetivamente a
politica nacional de turismo sob os critérios democraticos e participativos, ndo se
deve levar em consideracdo apenas 0s numeros de foruns e conselhos instaurados,
nem o numero de atores que compdem a rede politica, mas sim, o nivel de
participacéo destes, bem como a dinamica e influéncia dos seus relacionamentos.
Todavia, com base nas consideracdes realizadas, reconhece-se que, de
fato, a Politica Nacional do Turismo brasileiro atingiu resultados consideraveis,
principalmente no que tange a descentralizagdo do seu sistema de gestéo, frente a
criacdo de foruns e conselhos estaduais e municipais. Entretanto, no que se refere a
intervencdo do Poder Local na esfera federal do turismo, esta ainda encontra-se
aguém de suas possibilidades de participacédo, revelando que mesmo diante dos
notdérios avancgos conquistados, o caminho de constru¢do democratica € longo, e
portanto depende de acdes estratégicas cada vez mais planejadas e baseadas nos

principios da participacdo e da cooperacao.
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6 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

6.1 CLASSIFICACAO E METODOS DE ABORDAGEM

As variadas abordagens de pesquisa podem ser classificadas segundo
Romenyia et al (1998) sob diferentes taxonomias, sendo que uma das mais
comumente utilizadas as distinguem em pesquisa empirica e pesquisa teérica. Com
base nas distingbes apresentadas por estes autores e em consonancia com as
caracteristicas desta dissertacdo, a pesquisa realizada se classifica como teérico-
empirica, pois a0 mesmo tempo em que analisa e aprimora pressupostos tedricos,
foi baseada e guiada pelos resultados da observacao de variaveis sobre a relacéo
entre atores que compde a Politica Nacional do Turismo no Brasil, de modo que
permitiram indicar como tal relacionamento influencia em sua formulagéo.

Em decorréncia da vertente empirista, este estudo relaciona-se com o
método de abordagem indutivo®® (RODRIGUES, 2006) que permite a “observacio
dos fenbmenos até chegar aos principios gerais” (ROMENYIA, 1998, p. 25), por
meio da descricdo, interpretacdo e generalizagcdo sobre a realidade observada
(CASTRO, 1997).

Cabe ressaltar que esse estudo concebe-se sobre uma perspectiva
holistica e humanista do fendmeno turistico. Assim, ao mesmo tempo em que
atende as necessidades das investigacdes sobre a dinamica de redes (COVIELLO,
2005), consente com as atuais inquietacbes dos estudiosos do turismo. Entre as
quais se destaca a percepc¢ao sobre a necessidade valer-se de novas abordagens
(SANTOS FILHO, 2008; PANOSSO NETTO, 2007) e de um “pensamento
interdisciplinar que aborde o fendbmeno em todas as suas dimensdes” (DENCKER,
1998, p. 36). Desse modo, foi possivel melhor compreender, interpretar e explicar o
turismo ultrapassando as referéncias de base tecnicista (SANTOS FILHO, 2008).

E no limiar destas premissas, que este estudo se apresenta, ao ter como
finalidade descrever as caracteristicas e os padrées de relacionamento entre atores
gue compde a estrutura social da rede politica nacional de turismo brasileira. A partir

destas caracteristicas pretende-se desenvolver novas percepcdes sobre as politicas

%% Cabe observar que a légica do raciocinio indutivo (RODRIGUES, 2006) conforma-se com o modelo
de analise de redes, que serd aplicado nesse estudo.
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publicas especificas desse setor, esclarecendo os processos de sua formulagéo, e
por fim contribuindo no processo de reconstru¢cado dos conceitos sobre turismo.
Diante destes fins e das definicbes apresentadas por Vergara (1997), Gil
(1987), Samara e Barros (1994), Rodrigues (2006) dentre outros autores que
trabalham com os processos metodoldgicos, esse estudo se caracteriza como sendo
descritivo-exploratério. Como estratégia de pesquisa, foi utilizado o estudo de caso,
que de acordo com Yin (1994, p. 32), trata-se de “uma investigagdo empirica que
investiga um fendmeno contemporaneo dentro de seu contexto da vida real,
especificamente quando os limites entre o fendbmeno e o0 contexto ndo estao

claramente definidos.”

Em outras palavras, o estudo de caso como uma estratégia de pesquisa
compreende um método que abrange tudo — com a légica de planejamento
incorporando abordagens especificas a coleta de dados e a andlise de
dados. Neste sentido, o0 estudo de caso, ndo € nem uma tatica para a coleta
de dados, nem meramente uma caracteristica do planejamento em si
(Stoecker, 1991), mas uma estratégia de pesquisa abrangente. (YIN, 1994,
p. 32).

O estudo de caso é particularmente adequado as investigacdes de redes,
funcionando como mediador entre as escolas de pensamento da objetividade e da
subjetividade®* (COVIELLO, 2005), tornando-se adequado nas investigacdes de
politicas publicas de turismo, permitindo assim, a compreensdo de suas
caracteristicas holisticas, e uma analise em maior profundidade.

O estudo adotou um corte seccional com perspectiva longitudinal
(VIEIRA, 2004b). Uma vez que a coleta de dados ocorreu em 2009, resgatando
dados e informacgOes sobre os relacionamentos entre atores que faziam parte da
rede politica do turismo brasileiro instituidos durante o periodo compreendido entre
2003 a 2008. O foco do estudo estad no fendmeno e na forma como se caracteriza no
momento da coleta. Os dados resgatados desse periodo foram utilizados para

explicar a configuracdo atual da rede.

2L A dicotomia objetividade-subjetividade pode ser melhor compreendida pelas reflexdes realizadas
por Perci (2004).
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6.2 FASES DA PESQUISA

Para Chizzotti (1991, p. 35), “o processo de pesquisa € um conjunto de
operacfes sucessivas e distintas, mas interdependente [...] a fim de coletar
informacdes validas sobre um fenébmeno observavel para explicd-lo ou compreendé-

lo.” Para melhor organizar e operacionalizar a pesquisa®, o seu processo foi dividido

em trés fases®® que permitiram atingir os objetivos propostos, conforme mostra o

Quadro 4.

= Fornecer bases para a compreensdo de como 0s
relacionamentos entre o0s atores investigados
influenciaram na formulacéo dos planos nacionais de
turismo.

= Elencar as atividades de cooperagcdo entre atores
estabelecidas durante este processo.

= Verificar os limites e as potencialidades do dominio da
rede de comunicagdo na troca de informacdes
relevantes para a percepcdo do problema e na
formulagéo dos PNTs.

= Compreender como o0s relacionamentos entre 0s
atores que serdo investigados influenciaram na
formulag&o dos PNTs.

Quadro 4: Fases da Pesquisa.
Fonte: Dados do Estudo, 2009.

No entanto, antes de qualquer coisa, foi necessario fundamentar o estudo
em pressupostos teoricos que validaram as proposi¢cdes e as analises realizadas.
Com este intuito, realizou-se uma investigacéo em livros, dissertacdes, teses, artigos
e outras publicacdes cientificas, impressas e eletrdnicas, que abordam a tematica de
turismo, politicas publicas, Teoria de Rede Social, Analise de Redes e Policy

2 0Os procedimentos da coleta dos dados dessa pesquisa serdo baseados nos pressupostos
metodologicos da Escola de Intermediacéo de Interesses que norteara a analise, frente a articulagéo
de métodos quantitativos e qualitativos.

% Para cada uma dessas fases sera apresentado um plano de coleta de dados, bem como seréo
selecionados os sujeitos da pesquisa.
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Networks, através de catalogos on-line de bibliotecas e em bancos de dados de

124, Também foram utilizados

periddicos, tanto em nivel nacional, quanto internaciona
acervos privados e fontes de evidéncias adquiridas em reflexdes e discussdes
realizadas em sala de aula e grupos de estudos no ambito académico.

Cabe ressaltar, no que se refere as Teorias de Turismo, que buscou-se
utilizar autores cujas obras encontram-se vinculadas a fase tedrica “Novas
Abordagens”, pois conforme discorrido por Panosso Netto (2007), buscam superar o
paradigma da Teoria Geral do Sistemas e consideram 0 homem como 0 epicentro
das discussoes.

Os dados e informagfes obtidas através de fontes bibliograficas foram
confrontados, a fim de reduzir erros, verificando se realmente eram representativos.
Por fim estes foram organizados e analisados de forma a atender os objetivos e
interesses do estudo, utilizando o método descritivo para permitir uma visdo geral

dos resultados, proporcionando uma compreensao tedrica das teméaticas abordadas.

6.3 ABRANGENCIA DO ESTUDO

Esta investigacdo foi concentrada no turismo, enquanto um dominio
politico, o que significa que ndo estd preocupada com a politica como um todo, mas
refere-se apenas a uma questao particular, os Planos Nacionais de Turismo (PNT
2003/2007 e o PNT 2007/2010), principais instrumentos da acéo publica relativa ao
turismo no Brasil e que refletem a Politica Nacional do Turismo. Enfim, se trata de
uma andlise de redes especificas.

Ao empregar o modelo de redes politicas no contexto do turismo, com a
sua grande variedade de atores e complexa teia de interacdes, foi necessario definir
o foco do estudo. Para tanto, Pforr (2006) apresenta trés possibilidades: focalizar
sobre os participantes no processo de deciséo politica; sobre as suas relagdes; ou
ainda sobre o contexto estrutural em que estes se realizam. Com base nesta
afirmacdo, o foco da analise realizada nesse estudo delimitou-se, tanto sobre os
participantes do processo de decisao politica, quanto sobre suas relagdes.

O processo de decisédo da Rede Politica do Turismo Brasileiro é resultado

da interacdo entre todos os atores que compde o Sistema de Gestdo, como também

** Todas as citacdes da literatura internacional foram traduzidas pela autora.
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de outros universos de politicas nacionais. Até mesmo porque a atividade turistica
vem, nos Uultimos anos, sendo considerada como um instrumento de
desenvolvimento do pais, necessitando, portanto, de acfes transversais de
articulacdo® com os demais Ministérios, e outros setores publicos, tanto federais,
estaduais ou municipais, além de ac¢fes de toda rede social do turismo.

A analise da rede politica do turismo ndo deve se concentrar apenas nos
atores politicos-administrativos, por causa da interacdo entre os agentes publicos e
privados. Por isso, 0 universo desse estudo compreende o Sistema de Gestdo do
Ministério do Turismo, composto Orgdos finalisticos e seus departamentos,
conselhos, féruns e camaras tematicas. Enfim, todos os atores? publicos e privados
que participaram da formulacdo?®’ do PNT 2003/2007 e do PNT 2007/2010.

Neste caso, enfatiza-se que foram considerados apenas os atores da
Rede Politica do Turismo que se encontram listados nos referidos planos como
aqueles que contribuiram em seu processo de elaboracdo. Estes atores, por sua
vez, compdem o Conselho Nacional de Turismo, de modo que este 6rgdo passou a
ser objeto de investigacao.

O Conselho Nacional de Turismo congrega o0s representantes nacionais
da maioria das entidades publicas e privadas que se encontram vinculadas a
atividade turistica no Brasil, e que compdem a sua rede politica. Sua composi¢ado?
desde a instalacdo em 2003 até 2008 totalizou um conjunto de 78 atores publicos e
privados (Apéndice A), sendo que destes 30 participaram na formulacdo dos dois
planos nacionais, 13 participaram apenas na formulacdo do primeiro plano, e 35
participaram apenas do segundo plano.

Diante dessa quantidade de atores do CNT, e considerando a
necessidade de captar um padrdo global e caracteristicas estaveis do periodo de
elaboracao dos dois planos, optou-se pelo uso de uma amostra intencional, na qual

se investigou apenas 0s atores que mantiveram sua participagdo em ambos 0s

% Como exemplo, desta integracdo citam-se as acdes propostas pelos macroprogramas do PNT
2007/2010 que encontram-se estreitamente vinculadas ao Programa de Aceleracdo do Crescimento
PAC).

55 Entenda-se como atores todas as entidades, organiza¢des, grupos de interesse que participaram
da construcdo do PNT.

?" O direcionamento para a formulacdo dos planos nacionais deve-se a necessidade de dirigir o
estudo a uma determinada fase do ciclo politico e assim limitar o nimero de atores que serdo objeto
de inquérito.

8 O Conselho é hoje integrado por 67 conselheiros de instituicbes publicas e entidades privada em
ambito nacional.
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planos. Dessa forma, a amostra populacional investigada na 22 fase da coleta de
dados focou-se em 30 atores (Apéndice B).

A logica e a eficacia da amostragem intencional, diferentemente da
probabilistica, permitiu selecionar atores ricos em informacdes, possibilitando a
apreensdo de questbes que atendem mais enfaticamente aos propdésitos do estudo
(FIGUEIREDO, 2004, p. 208).

Na 32 fase, o estudo foi focado nas relacdes estabelecidas entre os
Conselheiros e os agentes politicos que compdem a Secretaria Nacional de Politica
do Turismo, especificamente no que tange aos seus departamentos, tendo sido

realizadas entrevistas com 0s seguintes atores:

Geraldo Bentes — Chefe de Gabinete da Secretaria Nacional de Politicas de
Turismo, representando o Airton Nogueira Pereira Junior, Secretario Nacional de
Politicas de Turismo.

José Augusto Guedes Falcdo — Diretor do Departamento de Planejamento e
Avaliacdo do Turismo.

Lena Brasil — Coordenadora Geral de Monitoramento e Avaliacdo do Departamento
de Planejamento e Avaliacado do Turismo.

Sérgio Flores de Albuquerque — Coordenador Geral de Marketing e Publicidade,
representando Marcio Ferreira do Nascimento, Diretor do Departamento de
Promoc&o e Marketing Nacional.

Fernanda Maciel Carneiro — Coordenadora Geral de Relacdes Multilaterais,
representando Patrick Lottici Krahl, Diretor do Departamento de Relacdes
Internacionais.

Ricardo Martini Moesch? — Diretor do Departamento de Estruturacdo, Articulagcéo
e Ordenamento.

José Francisco Salles Lopes® — Diretor do Departamento de Estudos e
Pesquisas.

A escolha por estes atores levou em consideracdo a opinido de Melbeck
(1998) de que apenas os atores que possuem cargos de direcdo sdo mais

suscetiveis a ter a percepcdo necessaria para fornecer a informacdo sobre a

* Uma mudanca na agenda do entrevistado provocou o cancelamento da concessao da entrevista.
% perante equivocos no local da realizagdo da entrevista, nao foi possivel entrevistar este ator.
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organizagdo. Além disso, os atores, na sua lideranga, possuem uma maior
capacidade de influenciar nas decisfes politicas.

De acordo com Marques (1999, p. 46), a importancia os atores politicos®":

[...] tem origem na sua capacidade de realizar acdes baseadas em
seus destacados recursos de poder, assim como na ocupacdo de
determinadas posicfes na cadeia de producdo das acdes do Estado
(dentro e fora dele), que lhes conferem maior ou menor capacidade
de fazer com que o Estado elabore e execute politicas segundo seus
interesses particulares. A andlise de seus padrdes de interacéao,
presentes e herdados, formando uma rede de relacdes, explica
inimeras dimensfes da politica, tanto no que se refere a seu
desenvolvimento e resultados (que pertencem ao mundo da pratica
politica), quanto no que diz respeito ao "encontro" entre projetos e
visdes de mundo (que fazem parte do mundo das ideias).

Desse modo, esses atores sdo responsaveis pelas acdes inerentes a
Politica Nacional de Turismo e aos seus planos. E, portanto, compéem um
importante subsistema® da rede politica de turismo brasileira.

Para preservar o0 anonimato dos entrevistados, eles receberam
aleatoriamente cddigos que variam de E1 a E5, pelos quais foram tratados no
decorrer da analise.

Ja no momento da analise, o foco do estudo foi também delimitado sobre
as relacdes entre atores, especificamente nos indicadores de cooperacao e redes de
comunicacdo (PFORR, 2006), que estdo subjacentes ao processo de elaboracéo,
implementacgéo e avaliagdo da Politica Nacional de Turismo. Estes indicadores séo
os parametros que foram utilizados para identificar a relevancia matua, que remeteu
ao entendimento de que os atores consideram uns aos outros para realizar suas
acoes (PFORR, 2006).

6.4 COLETA E ANALISE DOS DADOS

Inicialmente, na 12 fase da coleta de dados, foram examinados dados

secundarios em: documentos e pesquisas realizadas pelo ou em parceria com o

! Mesmo n&o sendo objeto deste estudo, ressalta-se a importancia das interagfes entre a populagéo
local, embora esta ndo seja considerada por Marques (1999) como um ator politico efetivo,
decorrente da sua fragilidade e pelo ndo desenvolvimento de acées coletivas significativas.

%2 0 subsistema politico € um espago onde atores relevantes discutem questdes politicas, persuadem
e barganham na busca de seus interesses. (HOWLETT; MARAGNA, 2006)
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Ministério do Turismo, tais como Pesquisa Anual de Conjuntura Econémica do
Turismo realizada nos ultimos anos (2005-2009), a compilacdo de dados estatisticos
basicos sobre este setor no Brasil e no mundo (2003-2007); documento “Turismo no
Brasil 2007/2010” e documento “Férum e Conselhos Estaduais de Turismo —
estrutura, organizagédo e funcionamento”; decretos e leis inerentes a normatizacéo
do turismo, como por exemplo, a Lei Geral do Turismo n° 11.771/08; e a “Politica
Nacional de Turismo: diretrizes e programas — 1996/1999”, que permitiram
compreender o percurso histérico da politica do turismo no Brasil, bem como os
principais resultados alcancgados.

Além destas fontes, examinou-se essencialmente o “Plano Nacional de
Turismo: diretrizes, metas e programas — 2003-2007” e o “Plano Nacional de
Turismo 2007/2010: uma viagem de inclusdo”, aplicando-se a Analise de Conteudo.

A Andlise de Conteudo é definida por Bardin (1977, p. 42) como:

[...] um conjunto de técnicas de analise de comunica¢des visando obter, por
procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do conteddo das
mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a interferéncia
de conhecimentos relativos as condi¢cdes de producdo/recepcao (varidveis
inferidas) destas mensagens.

A andlise de contetdo dos PNTs compreendeu trés etapas basicas,
fundamentadas por Bardin (1977); Richardson (1989); e Quivy e Campenhoudt
(1988):

1. Pré-andlise: nesta etapa operacionalizou-se e sistematizou-se ideias,
tendo sido realizada leitura superficial do material. Bem como foi
selecionado o conjunto de entidades publicas e privadas (membros do

CNT) que participaram de sua formulacao;

» Lista 1 (Apéndice A); com todos os atores que participaram da
construcdo dos PNTSs, independente do periodo; e
» Lista 2 (Apéndice B); com os atores cuja participacdo se manteve

durante o periodo de 2003 a 2008 (atores investigados);

2. Exploracdo do material: entre as diversas técnicas de andlise de

conteudo escolheu-se aplicar a analise temética, que consistiu em
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isolar temas e partes centrais dos PNTs, de acordo com o problema
investigado. Esse momento consistiu basicamente na codificagao,

categorizacao e quantificacdo das informacdes;

3. Tratamento dos dados e interpretacdo: os temas isolados foram
comparados com as tematicas abordadas pelos atores publicos e
privados durante as reunibes do CNT, como também com as
entrevistas realizadas (22 e 32 fase da coleta de dados),
fundamentando a andlise da participacdo do CNT no processo de

elaboracdo dos PNTSs.

Na 22 fase, foi organizado um banco de dados com as 22 atas das
reunides do CNT* realizadas ordinariamente a cada trimestre no periodo
compreendido entre 2003 e 2008, disponibilizadas no site do Ministério do Turismo.
Para analisa-las, inicialmente foi mensurado o numero de intervencdes realizadas no
decorrer das reunides por cada ator. Posteriormente, verificou-se o direcionamento
destas intervencdes, categorizando os temas das participacbes dos atores em
grupos de problemas percebidos a serem focados pela a¢édo publica.

Para realizar a analise de conteido das Reunides do Conselho Nacional
de Turismo, seguiram-se as fases delineadas por Bardin (1977). Assim, inicialmente

foram selecionadas as unidades de registro a serem utilizadas:

a) personagens: no caso 0s atores publicos e privados que compde o
Conselho Nacional de Turismo e que fizeram parte da elaboracdo dos
dois planos nacionais;

b) acontecimento: todas as reunides do CNT realizadas no periodo
entre 2003 e 2008;

c) documentos: 22 atas das referidas reunides do CNT.

Selecionadas as unidades de registro, foram aplicadas regras de

enumeracgao propostas pelo mesmo autor, tais como:

* No momento da coleta de dados s estavam disponibilizadas 22 atas das 27 reunides realizadas
até 2009.
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a) Frequéncia simples (frequéncia da presenca ou auséncia dos atores)®*:
b) Numeros de intervencdes realizadas por cada ator em cada reunido;

c) Média Aritmética de intervencfes (numeros de intervencdes realizadas
pelos atores durante todas as reunides pelo numero de reunides
realizadas);

d) Direcao (se a participacéo era direcionada a formulacédo do PNT).

Com base nesta dltima regra, foram selecionados trechos das
intervencdes realizadas por cada ator, os quais eram inseridos em planilhas
eletrbnicas individualizadas (por cada reunido) e coletivas (todas as reunifes), que
subsidiaram a analise apresentada no capitulo 7. Posteriormente, estes trechos
foram agrupados por tematicas (em outra planilha unificada), e estes temas
comparados com os macroprogramas do PNT (ver Apéndice C). Dessa forma, foi
possivel verificar em que medida os problemas percebidos pelos conselheiros
influenciaram no processo de elaboracdo da politica.

Esta analise foi baseada ainda no conceito de relevancia mutua e
compreendeu simultaneamente dois niveis de andlise que estdo associados a este
conceito: o estabelecimento de parcerias e acordos de cooperacao; e intercambio de
informacdes entre os atores através de canais de comunicacéo.

Concluida esta fase, iniciou-se a terceira fase da coleta de dados, que
consistiu a realizagdo de entrevistas em profundidade com os membros da
Secretaria Nacional de Politicas de Turismo, anteriormente nominados. As
entrevistas ocorreram no periodo de 7 a 11 de dezembro de 2009, e foram
realizadas em Brasilia no Ministério do Turismo, ou na sede dos respectivos
departamentos.

Para a realizagédo das entrevistas foram feitos contatos inicialmente por e-
mail e por telefone, solicitando a sua concessao, bem como explicitando os objetivos
da pesquisa, 0 que permitiu 0 agendamento prévio das mesmas e a aplicagdo dos
roteiros de entrevista semiestruturado (ver Apéndice D) construidos com base em
Marques (1999), Sandstrom e Carlsson (2008), Thompson e Pforr (2005), e Pforr
(2006).

O Ministério do Turismo n&o disponibilizou a lista de presenca das Reunifes do CNT, de forma que
esta unidade de registro ndo pode ser analisada.
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Cada sesséao de entrevista durou de 40min a 1h40min, tendo sido todas
gravadas em &udio, e posteriormente transcritas na integra para fins de andlise
qualitativa. De posse das transcricbes também se aplicou a andlise de conteudo:
pré-analise: diversas escutas e leituras das entrevistas; exploracdo do material:
isolando temas e trechos relevantes; e o tratamento dos dados e interpretagédo: no
qual os temas e trechos isolados consubstanciaram a andlise dos resultados
apresentados no decorrer do proximo capitulo.

Além destes procedimentos, registra-se a observacdo simples in loco
realizada na 272 Reunido do Conselho Nacional de Turismo, e na solenidade de
langamento dos “Estudos de Competitividade dos 65 Destinos Indutores”, ambas
ocorridas em 8 de dezembro de 2009 em Brasilia; e a Solenidade de Posse da
ABBTUR, realizada na Camara dos Deputados, no dia 9 de dezembro do mesmo
ano. A presenca nestes eventos permitiu, além da observacdo, a realizacdo de
conversas informais com os representantes das seguintes entidades: ABBTUR,
FENAGTUR, e o Férum Nacional dos Cursos Superiores de Turismo e Hotelaria.

Finalmente a luz das mdltiplas fontes de evidéncias qualitativas que foram
aplicadas neste estudo e de suas bases analiticas e empiricas, buscou-se dar um
sentido mais amplo aos dados analisados, procedendo a interpretacdo dos mesmos
e fazendo uma ponte entre eles e o conhecimento existente.

Simultaneamente a todas estas fases de coleta, andlise de dados e de
fontes de evidéncias, foi utilizada a Teoria de Redes Sociais e 0 método de Analise
de Rede Social que permitiu compreender a estrutura e o funcionamento da Rede
Politica do Turismo Brasileiro, fornecendo um diversificado campo de abordagens,
como a posicdo, densidade, reputacdo, cooperacao, informacdes, processos de
decisdo ou métodos participativos.

A interpretagdo consistiu "em expressar o verdadeiro significado do
material em termos do propésito do estudo” (DENCKER, 1998, p. 172), na qual
foram feitas as ligagBes l6gicas e comparacdes, e se enunciaram e efetivaram

generaliza¢gBes que conduziram ao estabelecimento de conceitos explicativos.

6.5LIMITACOES DA PESQUISA

Apesar do rigor nos procedimentos metodoldgicos empregados neste

estudo, tem-se o entendimento de que a complexidade e a multiplicidade de fatos
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que envolvem o fendbmeno turistico e a realidade social, impedem a concepcao de
uma verdade Unica e absoluta. Dessa forma é importante reconhecer as limitacdes e
as dificuldades enfrentadas durante o periodo de investigacéo.

A primeira questdo a ser tratada diz respeito a exiguidade do tempo para
a realizagdo de uma pesquisa de mestrado que satisfaca as inquietacdes iniciais que
levaram a proposicéo, bem como a execucao da pesquisa.

No inicio do estudo, pensava-se em investigar os membros do Conselho
Nacional de Turismo, através de uma abordagem bifocal, que permitisse submeter
os dados coletados ao software UCINET 6 (Ucinet for Windows: Software for Social
Network Analysis) visando obter a representacdo da rede. O uso deste software
permitiria que fossem processadas as medicdes de centralidade, densidade e
coesdo, dentre outras, interpretando-as com base nos conceitos tedricos da Analise
de Redes Sociais.

Para tanto, seria enviado (por e-mail e com auxilio de chamadas
telefébnicas para acompanhamento) aos atores selecionados um questionario
estruturado e a lista com o nome de todas as entidades/organizacdes, solicitando
que identificassem qualquer ator que estivesse ausente. Assim, se estaria através
do efeito “bola-de-neve” (FIGUEIREDO, 2004), identificando atores que tivessem
sido excluidos da relacao que consta nos documentos oficiais.

Com base nos dados recolhidos, seria possivel determinar se de fato
existe uma rede de politica, e posteriormente analisa-la e visualiza-la em forma de
diagramas de redes. Entretanto, jA se reconhecia que a forma de envio dos
questionarios limitaria o contato entre o entrevistador e os entrevistados, de modo
gue as informacgdes coletadas poderiam perder a qualidade.

Todavia, acreditava-se que esta possivel perda, inerente ao préprio
modelo utilizado, poderia ser compensada, frente a articulacdo de métodos
qualitativos, tal como alertado por Thompson e Pforr (2005), e corroborado por Vieira
(2004b, p. 14) ao argumentar que “a utilizagdo de multiplos métodos de pesquisa e
investigacdo na analise dos fenbmenos administrativos e organizacionais pode abrir
novos horizontes para a sua compreensao.”

Porém, estes procedimentos ndo foram adotados devido a incipiéncia de
tempo disponivel para a coleta de dados, fato que impediu que a analise
apresentada nesse estudo pudesse ser mais rica e significativa. Para compensar

essa limitacdo, foram analisados minuciosamente dados secundarios produzidos
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pelo Ministério do Turismo e pelo Conselho Nacional de Turismo, dentre os quais
destacam-se os documentos referenciais, os relatorios de atividades, regimentos, e
decretos, em especial, as atas das reunides realizadas pelo CNT durante o periodo
de 2003 a 2008.

Tais atas foram utilizadas como um referencial discursivo fundamental
para alcancar os objetivos da pesquisa, e se consolidaram como um instrumento
singular que retrata as interagfes sociais ocorridas antes e durante o processo de
elaboracdo dos PNTs. Por serem documentos de dominio publico possuem,
conforme argumentado por Spink (1999), uma dimensao interna e externa, atrelada
a légica discursiva que marca a instancia institucional.

As intervencbes dos conselheiros e o0s seus direcionamentos
possibilitaram evidenciar a dinamica interna de participacdo e compreender como 0s
relacionamentos entre os atores investigados influenciaram na formulacdo dos
PNTs, conforme discorrido no capitulo 7 dessa dissertacdo. Outro complemento
também utilizado foi a realizagdo de entrevistas em profundidade com os
departamentos e/ou coordenacBes da Secretaria Nacional de Politicas Publicas
(inicialmente pensava-se em realizar apenas com o DEPAT) e a observacao in loco
realizada durante a 272 Reunido do Conselho realizada em Brasilia — momento em
que se teve a oportunidade de obter informacdes através de conversas informais.

Uma segunda dificuldade encontrada foi justamente durante a realizacao
das entrevistas, quando alguns dos entrevistadores se abstiveram de responder
certos questionamentos, quer por falta de conhecimento na area abordada, quer
pela opgcdo de ndo se comprometer. Para compensar, foram realizadas conversas
informais bem como a reformulacdo de alguns questionamentos de modo que se
pudessem obter as informacdes de forma indireta. A heterogeneidade das
especialidades de cada departamento, também impossibilitou que as mesmas
perguntas fossem utilizadas em todas as entrevistas, demandando a construcéao de
novos questionamentos durante a realizagdo das entrevistas, ndo tendo sido este

um fator limitante para a pesquisa.
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7 O CONSELHO NACIONAL DO TURISMO NA REDE POLITICA DO TURISMO
BRASILEIRO

O Conselho Nacional de Turismo (CNT) é um 6rgéo colegiado superior de
assessoramento que compde a estrutura basica e o Nucleo Estratégico do Ministério
do Turismo que tem como designio implementar um modelo de gestdo publica
descentralizada e participativa.

Este 6rgao congrega representantes do Governo Federal e de instituicdes
publicas e privadas representativas dos diversos setores do turismo brasileiro, de
maneira que possam, através de reunides e de grupos de trabalho nas Camaras
Tematicas, entre outros, contribuir na formulagéo e aplicacdo da Politica Nacional de
Turismo e dos planos, programas, projetos e atividades dela derivados.

Assim, ao admitir a definicAo de politicas publicas apresentada por
Subirats (1994, p. 42) como “um conjunto de decisbes relacionadas com uma
variedade de circunstancias, pessoas, grupos ou organizagdes”, reconhece-se que
0s atores publicos e privados que compdem o Conselho Nacional de Turismo,
podem interferir ativamente na atuacdo da politica em todas as suas fases.

Embora seja um 6rgdo de carater consultivo, o poder de intervencdo do
CNT sobre a Politica Nacional de Turismo fica eminente, ao se considerar a
capacidade deste através da percepcdo e analise de problemas que afetam o
turismo brasileiro, e/ou setores especificos, criar76 propostas que solucionem esses
entraves e que norteiem os planos nacionais. Portanto, seus membros influenciam
nos assuntos que devem receber maior ou menor énfase na agenda governamental.

A participacdo destes atores é considerada um servico publico®®. Sua
atuacdo tem grande relevancia para o0 desenvolvimento do turismo, e
consequentemente do Brasil, podendo ser considerada como um indicador de
descentralizacdo e participacdo da gestdo publica. Assim sendo, o CNT insere-se
nas andlises sobre a Rede Politica do Turismo Brasileiro, principalmente por sua
composicdo compreender o0s mais diversos Ministérios e setores de

desenvolvimento do pais.

% Assim como delibera o decreto n® 6.705, de 19 de dezembro de 2008, em seu artigo 7°: “A
participagdo dos membros do Conselho Nacional de Turismo é considerada servi¢o publico relevante
e ndo serd remunerada.”
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Para analisar a participagcdo dos atores, inicialmente foi mensurado o
namero de intervengdes realizadas no decorrer das reunides do CNT, no periodo de
2003 a 2008, por cada ator. Posteriormente, foi verificado o direcionamento destas
intervencdes, categorizando os temas das participacdes dos atores em grupos de
problemas percebidos a serem focados pela agédo publica, de modo que permitisse
responder a alguns questionamentos, tais como: existe uma participacdo da rede
social do turismo nas politicas publicas? Como se da a participacdo dos atores
publicos e privados? Existe uma rede politica de turismo? Qual a influéncia desta

rede na elaboracéao dos Planos Nacionais de Turismo?

7.1 INTERVENCOES DOS ATORES PUBLICOS E PRIVADOS

Para responder o0s questionamentos anteriormente levantados,
inicialmente foram contabilizadas todas as intervencdes realizadas pelos atores, e
calculada a média aritmética das intervencdes por numero de reunides realizadas,

conforme registra a tabela abaixo:

Tabela 1: Classificacdo por nimero de intervencdes realizadas pelos conselheiros nas reunides do
CNT, no periodo de 2003 a 2008.

CLASSIFICACAO POR INTERVENCOES

ENTIDADES PUBLICAS E PRIVADAS Ne interv. MEDIA
INDICACAO DO PRESIDENTE DA REPUBLICA 52| 2,363636364
FNHRBS — Federacdo Nacional de Hotéis, Restaurantes, Bares e
Similares 47| 2,136363636
ABAV — Associaco Brasileira de Agéncias de Viagem 42| 1,909090909
FBC&VB — Federacao Brasileira de Convention &Visitors Bureaux 40| 1,818181818
ABIH — Associacao Brasileira da Industria Hoteleira 35| 1,590909091
BRAZTOA — Associacdo Brasileira das Operadoras de Turismo 33 15
CONTRATUH - Confederagéo Nacional dos Trabalhadores em Turismo
e Hospitalidade 29| 1,318181818
FORNATUR — Férum Nacional de Secretarios e Dirigentes Estaduais de
Turismo 27| 1,227272727
CAIXA — Caixa Econbmica Federal 25| 1,136363636
UBRAFE — Uni&o Brasileira de Promotores de Feiras 23| 1,045454545
ABBTUR — Associacao Brasileira dos Bacharéis em Turismo 19| 0,863636364
ABRACCEF — Associacao Brasileira dos Centros de Convencgdes e
Feiras 19| 0,863636364

ANTTUR — Associacao Nacional de Transportadores de Turismo,
Fretamento e Agéncias de Viagens que Operam com Veiculos Préprios 18| 0,818181818

SNEA — Sindicato Nacional das Empresas Aeroviarias 17| 0,772727273
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CNC — Confederagao Nacional do Comércio 14| 0,636363636
FENAGTUR — Federacao Nacional dos Guias de Turismo 14| 0,636363636
ABCMI — Associacéo Brasileira dos Clubes da Melhor Idade 13| 0,590909091
ABRASEL — Associagdo Brasileira de Restaurantes e Empresas de

Entretenimento 10| 0,454545455
ABEOC — Associacao Brasileira de Empresas de Eventos 9| 0,409090909
BB — Banco do Brasil S.A. 9| 0,409090909

ABRESI — Associacao Brasileira das Entidades de Hospedagem,

Alimentacdo e Turismo 0,363636364

SEBRAE — Servico Brasileiro de Pequenas e Médias Empresas 0,363636364

ABLA — Associacdo Brasileira de Locadoras de Automdveis 0,318181818

BITO — Associacao Brasileira de Turismo Receptivo 0,318181818

ABRATURR — Associacao Brasileira de Turismo Rural 0,272727273

FENACTUR — Federacdo Nacional de Turismo 0,181818182

SENAC — Servico Nacional de Aprendizagem Comercial 0,181818182

Ministério da Integracdo Nacional 0,136363636

Ministério do Trabalho e Emprego 0,090909091

S NS [OS I I S SO o) B N SN Ko e I o o]

FBAJ — Federacédo Brasileira dos Albergues da Juventude 0,045454545

SECOM - Secretaria de Comunicagéo da presidéncia da Republica
Federal 0 0

Fonte: Dados de Pesquisa (2009).

Diante dos dados coletados, analisando-se individualmente o numero de
intervencdes realizadas por ator, constata-se que ha uma maior participacdo dos
atores privados (427 intervencdes) do que dos publicos (118 intervengdes), com
excecao para as indicacdes da presidéncia da Republica que ocupa o primeiro lugar
do ranking com uma média de 2,36 intervencdes por reunido realizada®. Entretanto,
guando avaliadas em blocos, verifica-se que 0s niveis de participacdes entre todos
os atores publicos (média de 16,85 por ator) e privados (média de 17,79 por ator)
nao sao destoantes, ndo existindo uma diferenca significativa entre eles.

Se subtraidas as intervencdes das indicacbes da presidéncia (que néo

s&o em esséncia publicos®’) do grupo formado pelos atores publicos tem-se apenas

% Os conselheiros indicados pela presidéncia da Republica sdo brasileiros de notério saber na area
de turismo, a saber: Sérgio Foguel, presidente do Instituto de Hospitalidade (IH), e a Fundacgéo
Turismo para Paz e Desenvolvimento Sustentavel (FTPDS) — ambas as entidades s&do néo-
governamentais e sem fins lucrativos; Guilherme Paulus, empreséario, dono da CVC, a maior
operadora de turismo do pais; e Mario Carlos Beni, professor doutor da USP com experiéncia na area
de turismo, e atuando principalmente nos seguintes temas: Sistema Nacional de Turismo,
Administracéo Publica e Turismo.

% Nao se considera os conselheiros indicados pela presidéncia da Republica como atores em
esséncia publicos, uma vez que estes nao exercem fung¢des publicas, nem mobilizam recursos
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66 intervencdes, atingindo a uma média de 11 intervengdes por ator e uma média de
0,5 intervencdes de cada ator por reunido. Nesse caso apresenta-se com um
percentual de 37,5% abaixo da média privada, indicando que o CNT ¢é
eminentemente um Conselho formado por maioria ativa de atores privados.

Ressalta-se, contudo, que esta afirmacdo parte da analise exclusiva do
namero de intervencdes realizadas, cabendo ainda verificar as relacdes de poder
entre estes, pois estas podem e geralmente sdo diferenciadas. E preciso analisar,
ainda, se de fato estas intervencdes estdo sendo levadas em consideracao durante
a elaboracao da Politica Nacional de Turismo e de seus planos e programas; e se 0s
problemas diagnosticados ou prognosticados pelos atores do CNT passam ou nédo a
compor a agenda governamental ap0s este processo decisorio.

Sem embargo, a simples presenca e a atuacdo de atores publicos e
privados nas politicas publicas de turismo denotam que se tem buscado superar o
dualismo contraditério entre o Estado e o Mercado, por meio da consolidacao de
espacos (foruns e conselhos) nos quais possam se complementar, e assim avancar
na eficiéncia da acao publica nas economias de mercado.

A sinergia entre o Estado e um sistema de mercado predominantemente
privado, resulta segundo Estévao (1999, p. 5) “hum elevado nivel de produtividade
da economia e numa acentuada dindmica de crescimento econdmico”. De forma que
a preocupacdo com a eficiéncia, eficacia e efetividade da acdo estatal alia-se, na
percepcdo de Farah (2000), com as orientacfes pré-democratizacdo dos processos
decisorios das politicas, em face da participacdo de atores nao-publicos.

Nesse contexto, a importancia destas parcerias publico-privadas, ja
apregoadas nos discursos participativos (HALL, 1999; BOURDIN, 2001; COMPANS,
2005; AVRITZER, PEREIRA, 2005; SUNDFELD, 2005), se intensifica na atividade
turistica ao considerar o seguinte: mesmo que seja fundada essencialmente na
l6gica de mercado®, tem provocado implicacdes na vida das pessoas que
conduziram a maiores niveis de intervencdo estatal em prol da promocdo do

desenvolvimento.

associados a estas fungdes, embora possuam poder politico e capacidade de influir em politicas
g)sublicas _pela competéncia executi\_/a, técnica e intelectual. _ _

A légica de mercado caracterizada, entre outros aspectos, pelo agir econémico, encontra-se
presente na atividade turistica, mesmo nas atividades baseadas nas novas economias societérias, tal
como o Turismo Comunitario. Neste caso, Sampaio (2005, p. 77) ressalta que os modelos de
desenvolvimento adotados pelo Turismo Comunitario, “por mais inovadores que sejam, ainda néo
conseguiram eliminar os residuos do velho modelo de desenvolvimento econémico.”
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Vale ressaltar, porém, que a insercdo de atores publicos e privados no
CNT, ndo aponta necessariamente para um processo de descentralizacdo das
politicas publicas nacionais de turismo, ao considerar a auséncia da participacdo de
ONGs e da participacao popular, tidas por Oakley e Marsden (1985), Demo (1986),
Alencar (2001), Graziano (1992) e tantos outros autores como condi¢des
necessarias para que as politicas publicas sejam bem-sucedidas.

Nesse ponto, cabe discutir brevemente a questdo da representatividade
da populacdo local no CNT. De acordo com estrutura de gestdo proposta pelo
Ministério, estes atores estariam inseridos indiretamente no Conselho na medida em
gue suas demandas fossem encaminhadas pelos colegiados locais ao FORNATUR.

Sobre esse fato, E1 relatou que a baixa participacédo das outras instancias
representativas da sociedade civil, que ndo seja a iniciativa privada, € uma realidade
compreensivel, uma vez que existe uma baixa institucionalizacdo das organizacfes
que defendam os interesses dos consumidores. Para este representante, o
consumidor do turismo € compreendido apenas pelo turista, de tal forma que a
populacao se encontra excluida.

Essa visdo corrobora com o determinismo economicista-mercadolégico de
concepcao funcionalista do turismo, para o qual o conceito de consumidor encontra-
se necessariamente atrelada a um sujeito economicus. No entanto, Moesch (2002,
p. 130) esclarece que “o sujeito do turismo € ndo s6 economicus e politico, mas
subjetivo, afetivo e ludico, dimensbes essenciais de sua existéncia, ele é
multidimensional.”

Assim, o turista é o0 sujeito humano que interage com 0 meio e com 0s
outros, sem estar meramente reduzido a caracterizacdo de um processo
mercadolégico de compra de produtos e servigos turisticos, mas integrando um
processo de interacdo complexa de inter-relacionamentos.

Assim sendo, a exclusdo da populacdo local do grupo de consumidores
se d& justamente pela percepgdo do turismo como uma atividade puramente
econbmica, se contrapondo a complexidade do turismo enquanto um fenémeno
humano.

De todo modo, a problematica referente a institucionalidade das
organizacdes representativas da populagdo local, apontada por E1, deve ser
considerada, pois atrelada as dificuldades de cooperacdo e de comunicacdo entre

as esferas governamentais, tem se configurado como um limitante a participacéo da
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populacdo local no CNT. Mesmo que, essa populacdo local eventualmente se
encontre inserida nos outros niveis da rede de gestao descentralizada proposta pelo
MTur, no ambito dos colegiados regionais e estaduais™°.

De acordo com Jacobi (2002, p. 450), a institucionalizacdo da
participacao, por si so, é “permeada de dificuldades decorrentes da heterogeneidade
dos grupos comunitérios e associativos, o que tornam complexos os problemas de
representacao” e que termina por inibir a criagdo de condigbes para que a populagao
influencie na dindmica de funcionamento de um 6rgdo do Estado, como no caso do
Ministério do Turismo.

E exatamente a heterogeneidade brasileira, somada aos diferentes niveis
de organizacfes sociais e de (in)capacidade de gestdo dos Foruns e Conselhos
Estaduais que se traduz a desarticulacdo da Rede Politica e a assimetria de
participacdes da Rede Social do Turismo (E1).

Dito isso, 0 que se observa € que, se a populacdo local ndo se encontra,
satisfatoriamente, inserida nos colegiados locais (quando existentes), como suas
demandas podem estar sendo consideradas pela coordenacdo nacional, se nem
mesmo, na maioria dos casos, séo escutadas?

Assim sendo, constata-se que a populacéo local ndo participa e, portanto,
nao exerce poder de influéncia nas decisdes que desencadearam a construcéo dos
Planos Nacionais de Turismo. A ndo participacdo popular revela-se como um
condicionante na gestao do turismo brasileiro, fundamentalmente por se contrapor
aos principios da democracia participativa, em face da constru¢cdo de politicas
destoantes da realidade social, e pautadas na excluséo do interesse coletivo.

Esta realidade provoca a exclusdo dos interesses da populagéo local, da
agenda governamental. Além disso, constata-se a falta de programas e a¢des dos
Planos Nacionais de Turismo que nao sejam restritos a perspectivas meramente
tecnicistas com vistas a atender a necessidade de capacitacdo profissional e de
produtividade da atividade turistica, conforme alertado por Zouain e Cruz (2004).

Decerto, o0 amadurecimento da democracia participativa € um pressuposto

inerente a eficiéncia do Estado (DOWBOR, 1998), para o qual se torna

¥ A participacdo social nos colegiados locais tem variado de estado para estado, em funcéo das
especificidades e das territorialidades. Por exemplo, cita-se a presenca das representagfes indigenas
nos féruns/Conselhos estaduais da regido norte.
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preponderante o equilibrio entre Estado-Mercado-Sociedade por meio da
reconfiguragdo de mecanismos institucionais de participagao.

Diante disso, contatou-se ndo apenas o desequilibrio de participacao
entre os elementos desta triade no CNT, como também a sua descaracterizacdo na

medida em que a sociedade encontra-se excluida®’:

Isto implica a necessidade de multiplicacdo de iniciativas pautadas pela
ampliagdo do direito a informacdo numa perspectiva integradora, assim
como a formacdo de cidaddos, como portadores de um papel social
constituido através da criacdo de espagos sociais de Iluta e na
institucionalizacdo de praticas de cidadania ativa que garantam a expresséo
e representacdo de interesses coletivos dos setores mais permeaveis a
desigual distribuicdo dos riscos e da renda. (JACOBIS, 2002, p. 453).

Para tanto, € necessario levar em consideracdo o nivel de informacéo e
desinformacéo da populacdo local sobre as decisdes tomadas a respeito de suas
vidas, uma vez que essas sdo nitidamente impactadas pelo desenvolvimento da
atividade turistica. Deve-se estimular a populacdo a participar intensamente dos
processos decisorios da politica publica, bem como da manutencdo e do controle
dos programas implementados, como um meio de empoderamento e de
fortalecimento relacional.

Além da excluséo da populacdo nas discussdes realizadas no CNT, foram
constatadas assimetrias de participacdo até mesmo entre os atores publicos e

privados que o compdem, conforme seréa discutido a seguir.
7.1.1 Participacéo dos Atores Privados
Dentre o grupo de atores privados, as organizacoes da classe

empresarial** como: FNHRBS, ABAV, FBC&VB, ABIH, BRAZTOA, verificaram-se

altas médias de intervencdes — 0 que pode revelar que a iniciativa privada possui

% A exclusdo da participacao popular no CNT é constatada diante dois aspectos principais: pela nao-
representatividade (direta) através de entidades especificas; e pela insuficiéncia e auséncia de
encaminhamentos das demandas populares através do FORNATUR, influenciado pela incipiéncia de
Colegiados Locais (principalmente municipais) consolidados e atuantes.

*1 Cabe destacar gue se tratam de associacbes nacionais, restando saber em que medidas as
intervencdes realizadas no Conselho, sdo respaldadas pelas suas respectivas regionais e/ou
estaduais.
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interesses diretos com o0 crescimento da atividade, uma vez que este reflete no
desempenho dos empreendimentos que representam, e vice-versa.

Esse resultado corrobora com a perspectiva de que a atividade turistica é
por esséncia de responsabilidade da iniciativa privada*’, cabendo ao Estado
continuar a ser, tal como defendido por Peterson (2003), responsavel pela gestao
em uma Ultima instancia. Além disso, assim como ja alertado por Santos (2002), o
Estado ndo se configura como o unico ator ativo neste processo, na medida em que
as decisfes de incluir ou excluir um problema na agenda governamental do turismo
ndo parte apenas do Estado, mas sim, da negociagéo entre os atores publicos e ndo
publicos.

Por outro lado, o resultado explica em termos, o motivo pelo qual o
turismo ainda é visto por muitos como uma atividade meramente econémica. Bem
como também esclarece o fato de as propostas apresentadas pelos dois Ultimos
planos nacionais possuirem um viés fortemente economicista. Esta assertiva é
respaldada ainda pela mediana participacdo das associacdes de classe
profissionais, tais como CONTRATUH, ABBTUR, FENAGTUR, que representam, em
suma, os bacharéis, profissionais e trabalhadores do turismo.

Diferentemente das associacdes de classe empresarial, estes atores
possuem interesses e objetivos diferenciados para com a atividade turistica, pelo
menos em sua razao de ser. Enquanto as classes empresariais objetivam ter lucro,
em funcdo das relacdes mercadoldgicas — focadas predominantemente no resultado
quantitativo do turismo —, as associacdes de classe profissionais preocupam-se, ou
deveriam se preocupar, com 0 processo qualitativo, ou seja, como se da o
crescimento e o0 desenvolvimento da atividade turistica, que impactos
socioambientais estdo provocando, dentre outras questdes.

Ora, se o0s planos nacionais possuem um Viés economicista, e se estes
profissionais estédo participando de forma mediana, mas positivamente em relacao a
outros atores, entdo por que seus interesses nao estao representados nos planos?
Sera apenas porque intervieram em menor quantidade de vezes do que os atores
privados? Ou sera ainda, e em maior proporcao, porque as suas relacdes de poder

sao diferenciadas?

*2 Uma vez gue a atividade turistica é executada, fundamentalmente, pela iniciativa privada (MTUR,
2009).
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Decerto, a existéncia de diferencas de poderes, interesses, ideologias e
niveis de interagdo, tal como argumentado por Souza (2006), sdo mais decisivas no
processo de elaboracdo das politicas publicas do que a presenca ou auséncia de
determinados atores. Visto que alguns ocupam posicionamentos mais centrais do
gue os outros dentro da rede, quer seja pela densidade de suas relagdes internas ou
externas a sua composi¢ao. Bem como pelos recursos que trazem ou poderao trazer
para a rede, e assim sendo atender as expectativas de crescimento almejada,
expressas nas metas tracadas pelos Planos Nacionais de Turismo investigados.

Talvez por isso, os conselheiros em suas manifestacgdes livres, utilizem-
se do espaco de discussdao do CNT, para apresentar insistentemente numeros
estatisticos que comprovem o crescimento de seu setor, tais como: o crescimento da
rede hoteleira pela ABIH e do turismo rural pela ABRATURR; os montantes de
investimentos financeiros realizados pela Caixa Econdmica Federal e pelo Banco do
Brasil como uma forma de manter ou conquistar posicionamentos mais centrais na
rede.

Visto isso, verifica-se que as associacfes de classe empresarial
(representando o mercado) possuem uma maior centralidade na rede do que as
associacbes de classe profissional, ndo apenas por terem realizado um maior
ndamero de intervengfes durante as reunies no Conselho, mais sim e, sobretudo,
por apresentarem maiores perspectivas de contribuir, numa visdo restrita e
imediatista, para crescimento econémico da atividade turistica.

A centralidade das associacfes de classe empresarial da rede politica do
turismo pode ser inicialmente justificada baseando-se em dois critérios principais
elencados por Wasserman e Faust (2007): pelo reconhecimento da importancia do
ator para a realizacdo de uma determinada acao, e pelo seu poder de influéncia.

Ambos o0s critérios estdo vinculados ao poder econdmico que essas
entidades possuem. Dessa forma, suas reivindicacdes sao aceitas pelo poder
publico (leia-se Ministério do Turismo) em maiores propor¢des e, uma vez aceitas,
sdo conduzidas as instancias deliberativas superiores, com a finalidade de encontrar
solugcbes imediatas por meio de negociacbes e articulagbes com outras esferas
governamentais. Se o Estado ndo dispbe de recursos econémicos para fomentar a
atividade turistica, entdo as a¢6es do Ministério do Turismo raramente vao contra o

interesse do capital (a classe empresarial).
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Outro fator também elencado por Wasserman e Faust (2007), diz respeito
a facilidade de contato com os outros atores da Rede. Considerando que a maioria
dos atores que compde o CNT sao representantes do trade turistico, entdo maiores
serdo as facilidades de contatos entre atores que possuem vinculos entre si, e que
compartilham interesses comuns.

Os vinculos existentes entre estes atores sdo resultado de lagos imersos
(BORGATTI, FOSTER, 2003) desenvolvidos ao longo do tempo, em prol de angariar
beneficios mutuos, conforme pode ser observado através da identificacdo de
parcerias e acordos de cooperacdo, 0s quais tendem a ser pautados por critérios de
confianca, pois dificlmente um representante da classe empresarial ira contra 0s
interesses do grupo.

Por outro lado, embora 0s recursos econdmicos sejam decisivos para
influenciar o poder dos atores privados dentro do CNT e fora dele, ndo sé&o
determinantes, uma vez que o0 poder se estabelece no seio das relacdes sociais,
revelando caracteristicas relacionais e intencionais.

Nesse sentido, emerge a importancia da dimensdo do poder
organizacional, na qual as relagdes de poder se aprofundam através da interacéo
entre os atores que compdem o Conselho e que se encontram unidos para atingir
um objetivo especifico. Assim, as fontes de poder deixam de ser apenas a posse de
capital, passando a englobar o conhecimento especifico da atividade turistica, a
capacidade técnica de executar projetos, a capacidade de lideranca e de articulagéo
politica, a personalidade dos atores, dentre outros aspectos.

Porém, cabe lembrar que h& casos em que até mesmo o poder
organizacional € resultado de uma estrutura possibilitada pelos recursos
orcamentarios da entidade, servindo assim para sustentar o poder econémico das
entidades empresariais.

Em sintese, percebe-se uma relacdo regular entre a posse de
determinados recursos e a capacidade de influenciar o processo decisério (FUKS;
PERISSINOTTO, 2006), levando a confirmar que as associacbes de classe
empresarial, detentoras recursos organizacionais e econdmicos em maior proporcao
do que as associacbes de classe profissional, possuem um maior poder de
influéncia na rede.

Isso se da porque a posse de recursos esta direta e proporcionalmente

associada ao poder econdmico e organizacional, que por sua vez reflete na
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capacidade que cada ator possui, enquanto entidade, em contribuir para o
cumprimento das metas expressas nos PNTs. E assim sendo, quanto maior for o
poder econdmico e organizacional maior sera o poder de influéncia destes atores:
quer seja no processo de tomada de decisdo, quer seja na formacdo da agenda

governamental. Bem como mais centralizado este ator estara posicionado na Rede.

Posicionamentona ™

Posse de Recursos RoderEconiinicos Poder de Influéncia "
_ Rede Politica

Organizacional

Figura 4: Processo 4P’s.
Fonte: Dados de Estudo (2009).

Dessa forma, pode-se inferir que a participagdo dos conselheiros do CNT
na formacao da agenda de atuacdo dos poderes publicos e na formacgao da politica
nacional de turismo (formulacdo do PNT e definicAo de seus objetivos) se da
simultaneamente, mas néo simetricamente, pela atuacdo/ intervencdo destes nas
reunidoes e pela posse de recursos econdmicos e organizacionais, tal como respalda

0 seguinte depoimento:

[...] no turismo quem coloca recurso dentro do setor é o empresariado, 0
governo faz sua parte, mas quem estd investindo? [...] por isso que nosso
Conselho Nacional é predominantemente privado, tem endereco certo e tem
recursos para colocar la dentro. (E2).

Assim, mesmo reconhecendo que o poder de influéncia das entidades

privadas, especificamente do empresariado, € resultado dos investimentos
financeiros por estes realizados na atividade turistica, o entrevistado ressalta que
este poder é possibilitado ainda pela capacidade de articulagdo com o setor publico
e pela contribuicdo que poderdo proporcionar através das parcerias em prol da
execucgao dos programas do MTur. Tal fato pode ser confirmado na fala transcrita a

seqguir:

Eles tém poder de influéncia, de articulagdo, de parcerias, porque as coisas
sdo feitas em conjunto nunca s6 o empresariado, mas é o empresariado
com o setor publico, tudo tem que ser de forma articulada e de forma
parcerizada(s'c). No turismo ninguém faz nada sozinho, tudo tem que ser
articulado com quem tem dinheiro, quem tem o0s recursos também do
Governo Federal, tudo isto é o que vai caminhando em conjunto. (E2).
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Diante disso, percebe-se que o poder econdmico e o poder organizacional
sdo decisivos para construcdo das politicas publicas do turismo e para o
desenvolvimento da atividade turistica como um todo. Por um lado encontra-se o
dinheiro do empresariado, e por outro os recursos do Governo Federal (financeiros
ou nao), de modo que juntos, numa agao coletiva, elaboram e desenvolvem os
programas e as ac¢des propostas pelos PNTSs.

Em outras palavras, E1 afirma que “como o turismo é uma atividade
econdmica”, €& natural que no ambito nacional haja uma predominancia da
participacdo da iniciativa privada com representacdo do segmento dos empresarios
e dos empregados sob a participacéo das demais organizagOes da sociedade civil.

A supremacia do poder de influéncia das entidades empresariais estimula
o0 crescimento econbmico da atividade turistica e contribui para que as metas
tracadas pelo PNT sejam cumpridas, principalmente porque seus investimentos
(oriundos do crédito ofertado pelos organismos financeiros publicos) resultam em
melhores condi¢cdes competitivas do produto turistico nacional, no aumento do fluxo
turistico e na geracdo de divisas. Isso permite a legitimacdo de seu poder, na
medida em que passa a ser aceito pela maioria dos atores envolvidos, notoriamente
pelo poder publico.

N&o obstante, este cenario limita-se ao entendimento do turismo como um
instrumento apenas de promocao de crescimento econémico, uma vez que nao sao
observadas acdes que conduzam a melhoria da qualidade de vida e de
oportunidades de liberdade da populacao local.

Portanto, o cenéario reflete uma inadequada concepcdo de
desenvolvimento turistico adotada pelas politicas publicas, ao terem como objetivo
preponderante tal crescimento. Com efeito, mesmo diante dos notdrios avancos ja
relatados neste estudo a politica publica de turismo no Brasil ainda é fundada no
tradicional modelo de desenvolvimento economicista ja fadado ao fracasso, tal como
preconizam os estudos de Vieira (2004a).

Cabe registrar que, enquanto o setor privado detém um maior poder de
influéncia na operacionalizacdo da atividade turistica, a parte da gestdo depende
muito do poder publico, especificamente para a realizacao de investimentos publicos
de infraestrutura de acessibilidade e de saneamento, garantindo as condigdes para o

desenvolvimento da atividade, ainda que ela seja realizada pelo setor privado.
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E possivel concluir que, a depender dos atores envolvidos, 0s recursos
econdmicos sdo mais ou menos determinantes do que 0s recursos organizacionais,
pois quando se trata das relacbes de poder entre os atores publicos e privados,
percebe-se que os atores publicos, embora em menor nimero e com menos
recursos econdmicos (diretos) impactantes para o crescimento da atividade turistica,
apresentam significativo poder de influéncia politica em funcdo do poder
organizacional que detém — quer seja no que se refere as competéncias técnicas da
equipe ministerial, quer seja pela habilidade de articulagéo politica do MTur e demais
atores publicos.

Desta forma, ndo apenas o poder de influéncia, como também os niveis
de participacdo irdo depender dos recursos econdmicos e organizacionais. A
disponibilidade de recursos econémicos ira influenciar na participacéo (presenca ou
auséncia) dos conselheiros no CNT, visto que suas despesas de locomocédo e
hospedagem em Brasilia (local onde as maiorias das reunides séo realizadas) sao
custeadas pela prépria organizacao que representam. A organiza¢do que ndo possui
recursos, como no caso da ACMI e outras entidades, eventualmente podem né&o se
fazerem presente, ndo por falta de interesse, mas sim de condi¢des financeiras.

Além dessa questdo de acessibilidade, percebe-se que “ha alguns
conselheiros que tém uma postura mais ativa de participagdo nas reunides do
Conselho, e ha aqueles que ainda tém uma postura menos ativa talvez em funcao
do nivel de organizacao das instituicbes as quais representam.” (E1). Como exemplo
dos que possuem participacdo ativa, este entrevistado cita: a Federacdo Brasileira
de Convention & Visitors Bureaux, a ABEOC, ABIH, o SINDEPAT, a CONTRATUH,
ABRAJET.

Dentre estes citados, apenas o Convention & Visitors Bureaux, a ABIH,
CONTRATUH e a ABEOC, estiveram presentes durante o periodo de elaboracéo
dos dois PNTs, de forma que na analise sobre o numero de intervencdes realizadas
no CNT, ocupam respectivamente, o quarto, quinto, sétimo e décimo nono lugar,
entre aqueles que mais realizaram intervencoes.

O poder de influéncia do Convention & Visitors Bureaux € justificado por
este possuir “uma agdo muito transversal que perpassa quase todos os segmentos,
eles se relacionam com todos os setores, eles fazem um papel muito de
intermediacao” (E1), articulando as demandas das entidades privadas com as

representacdes governamentais e as representacoes dos trabalhadores. O poder de
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influéncia desta Federacdo resulta tanto dos niveis de participagdo no Conselho
qguanto da capacidade de articulagdo que possuem. A capacidade de articulacdo em
alguns casos, também pode ser resultado do poder econbémico e do poder
organizacional.

A ABEOC também se encontra em situagdo similar, porém a capacidade
de articulacdo e a reciprocidade se revelam como sendo mais decisivos do que 0s
niveis de participacdo no Conselho. Esta associacdo, embora ndo esteja inserida
entre os atores com maior meédia de intervencdes, € considerada pelo entrevistado
como um ator de participagao ativa, diante das parcerias efetuadas para a realizagao
de eventos do Ministério do Turismo.

Chama-se atencdo ainda para a CONTRATUH, que embora seja uma
entidade de classe profissional, encontra-se mencionada entre as entidades
privadas, como ator de participagdo ativa. Um dos motivos cogitados para esta
posicdo refere-se justamente a capacidade de articulacdo e a diversidade de
tematicas discutidas por este ator, que nao se restringiu — como sera discutido a
seguir — a temas que atendessem 0s seus proprios interesses.

Neste contexto, justifica-se o baixo poder de influéncia das demais
associacfes de classe profissional na rede, em funcdo da incipiéncia de recursos
que possui, e pelos direcionamentos de suas intervengbes. O que
consequentemente faz com que passe a ser considerada, dentro da arena de
discusséo, como um ator periférico, conforme ratifica a fala da Sr®. Creusa Soares
representante da FENAGTUR, registrada na Ata da 102 Reunido do CNT (2005c, p.
2). “a Federacdo participa de todas as reunibes nos Féruns, mas que ainda se
sentem como meros espectadores apesar de coadjuvantes na cadeia turistica.”

De acordo com Baldi (2004), os atores periféricos tendem a ser
identificados pelos demais atores da rede como aqueles que tém pouco a oferecer.
No entanto, as vantagens e os limites proporcionados pelo posicionamento do ator
na rede estdo associados ao contexto no qual a rede encontra-se inserida. Dessa
forma, tanto o ator central quanto o ator periférico trazem contribuicdes diferenciadas
e relevantes que ndo devem ser rejeitadas (BURT, 1992; ROWLEY; BEHRENS;
KRACKHARDT, 2000).

A questdo que se cogita, é ir alem da discussdo sobre a posse de

determinados recursos e melhor explorar o posicionamento na rede, identificando
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novas oportunidades, tal como indica Burt (1992) ao enfatizar que o capital social
individual agregado gera capital social organizacional.

Em outras palavras, as associacfes de classe profissionais (atores
periféricos) inseridas no CNT devem buscar adotar estratégias que as conduzam ao
fortalecimento relacional, tais como a criagdo e consolidagédo de seus conselhos
federais e nas UFs, bem como estruturarem-se em forma de redes, fazendo com
que o capital social seja mais ou tdo importante quanto o poder econémico das
associacOes de classe empresarial (atores centrais). Essas a¢cfes fardo com que

eles ampliem seu poder de influéncia na Rede Politica do Turismo Brasileiro.

Rede Politica Estrutural

\ Posicionamentona > Capital Social > S > Poder de Inﬂuéncia/

Figura 5: Processo Agregado.
Fonte: Dados de Estudo (2009).

Neste novo processo, a auséncia do poder econdmico € substituida pelo
investimento em capital social, fazendo com que a participacdo dos conselheiros do
CNT na formacédo da agenda de atuacdo dos poderes publicos e na formacao da
politica nacional de turismo passe a ser determinada também pela autonomia dos
atores.

Para Burt (1992) uma rede com autonomia estrutural é aquela rica em
buracos estruturais e, portanto, possuem oportunidades propicias para as acodes
empreendedoras, com beneficios de informacdo e controle. Nesse sentido, este
autor elabora uma nova definicdo do poder, na qual a influéncia do ator sera
proporcional ao numero de suas relacdes e ao numero de buracos estruturais
existentes em seu ambiente relacional.

O CNT apresenta limitacdes com insuficiente nivel de interacdo tanto nos
ambientes externos quanto internos — o0 que resulta no enfraguecimento dos
relacionamentos entre atores e, por conseguinte afeta o desempenho da politica
publica. Dai a necessidade de que os atores periféricos ampliem a capacidade
interativa entre si, e entre os demais atores da rede, de forma que aumentem o
capital social e ganhem autonomia.

Neste sentido, o Ministério do Turismo reconhece o seu papel para o

fortalecimento dos relacionamentos, no sentido de que se ampliem as
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probabilidades de colaboracdo, cooperacdo e parcerias, conforme ratifica o relato
abaixo:

Ent&o nosso trabalho é este. E fazer com que eles [...] se relacionem,
e sejam representativos, e que trabalhem este relacionamento,
porque este relacionamento, ndo é sé um relacionamento que vai
me trazer poder ndo, é um relacionamento que vai me trazer
complementaridade, eu ndo tenho tudo, eu tenho uma parte, e vocé
tem uma parte, e o outro tem outra parte, ai nés vamos juntar estas
partes para fazer um todo melhor, entendeu?! E essa a nossa Visao,
gue hoje vocé tem que trabalhar esta nova institucionalidade, porque
esta nova institucionalidade ela tem muito mais haver com a
percepgéo, esta dentro da cabega. E o conhecimento. (E2 — grifou-
se).

Promover complementaridade significa consolidar a rede de
relacionamentos, respeitando as diferencas da pluralidade dos atores, reconhecendo
gue cada um possui informacfes e conhecimentos capazes de fortalecer a Politica
Nacional do Turismo. Significa ir além na busca pela efetiva descentralizacdo das
decisbes — o0 que pressupbe, antes de qualquer coisa, o desenvolvimento das
estruturas e dos canais de comunicagdo, pois s6 a comunicacdo entre os atores
permite que cada um conheca e reconhega 0 outro como parceiro promissor.

Outra questdo importante para o desempenho do Conselho e,
consequentemente, para a construcdo de politicas que atendam as necessidades do
turismo, € promover um melhor direcionamento das intervengfes realizadas pelos
atores e difuséo das discussoes realizadas.

Nota-se que as manifestagcdes dos conselheiros encontram-se ainda
bastante setorizadas, ou seja, a percepcao de problemas/solucdes é especifica ao
setor que representam (o que nao € surpreendente, nem de todo ruim). O problema
esta quando as reivindicacdes realizadas atendem aos interesses estritamente
institucionais ou até mesmo individuais, renegando os interesses do turismo, do
coletivo.

Como exemplos deste comportamento danoso registram-se as
divergéncias/conflitos entre a ABBTUR versus ABIH e FNHRBS, quanto a
regulamentacdo do turismoélogo; e entre a ABIH versus ABREMAR, quanto aos

impactos dos cruzeiros maritimos**. Em ambos os casos, a ABIH apresentou e ainda

® Uma das maiores barreiras encontradas pela ABBTUR dentro do Conselho Nacional foi a

resisténcia da ABIH e da FNHRBS que se opunham a regulamentacdo da profissdo. Esta oposicao
de interesses gerou, em alguns momentos, certa “rivalidade” entre estes atores, conforme pdde ser
observado no comportamento desses durante a 272 Reunido do Conselho Nacional de Turismo,
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apresenta um maior poder de influéncia do que as outras entidades envolvidas, ao
considerar que as questdes por estas pleiteadas, mesmo sendo de extrema
relevancia para o desenvolvimento do turismo, ainda ndo foram efetivamente
solucionadas, mesmo que tardiamente inseridas na agenda governamental. Tal fato
demonstra que o relacionamento dos atores do CNT € marcado por conflitos e
divergéncias de interesses, mesmo dentro do mesmo grupo (leia-se entidades
privadas).

Ainda no que se refere ao direcionamento das intervencdes, verificou-se
que as realizadas pela ABBTUR e FENAGTUR®*, também seguem a tendéncia da
setorizacao e do autointeresse, conforme pode ser observado no Quadro 5.

= CADASTUR
% = Projeto de lei n°® 6906 PLS
"5 = Capacitacéo Profissional
m » Regulamentacéo do exercicio profissional do turismdélogo
< = Programas: Regionalizagdo; Qualificagdo Profissional; e de Ensino a Distancia.
= Necessidade de serem informados sobre as agbes do MTur
% = Participacdo dos conselheiros em eventos externos
= = Guias: qualificacdo; dificuldades enfrentadas; passaportes; participacédo nos Roteiros do
2 Brasil; saber onde estdo lotados os guias qualificados
E = Efetivacao do plano estratégico
LL
» Preocupacao com o transporte terrestre
= Qualificacao e certificagéo
I = Exploragéo do turismo sexual infantil
,:_) = Estudos para a criacdo de fundo constitucional para o desenvolvimento do turismo
é = Carga tributéria
= = Regularizacdo dos bingos
% » Regulamentacéo da profissdo do turismdélogo
O = Pesquisa de demanda por qualificac@o profissional nos 65 destinos indutores
= Guia de turismo e curso de aperfeicoamento
= Camara temética de qualificacdo da méo de obra

Quadro 5: Tematicas das intervencdes realizadas pela ABBTUR, FENAGTUR e CONTRATUH
durante as reunides do CNT, no periodo de 2003 a 2008.
Fonte: Dados de Estudo (2009).

realizada em 8 de dezembro de 2009. Nesta mesma reunido, a ABIH reconheceu que manteve com a
ABREMAR, uma “maneira truculenta” de discussao sobre os impactos dos cruzeiros, mas que
atualmente tem buscado um “dialogo inteligente”, através de um “esforgo de consenso”, mesmo que
ainda mantenha posicionamentos contrarios. Em ambos os casos, percebe-se que 0s interesses
institucionais (neste caso, a rentabilidade econdmica) da ABIH sobressaem os interesses do turismo,
embutidos por argumentos racionalizados.

* Ressalta-se que a insuficiéncia de direcionamento afeta grande parte dos atores que compfem o
CNT, no entanto, chama-se atencdo para este grupo de entidades de classe profissional, por
considerar que sua atuacdo (diante de suas competéncias) deveria centrar-se ao nivel do
planejamento estratégico, por meio da percepgdo e apontamento de problemas/solucdes que
contribuam no desenvolvimento sustentavel do turismo.
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Diante do quadro, conclui-se que as intervencdes realizadas pela
ABBTUR e da FENAGTUR encontram-se insuficientemente direcionadas, uma vez
gue quase todas diziam respeito apenas a lei da regulamentacdo da profissdo de

turismo*® e a questdes ligadas & necessidade de qualificacdo profissional*®

. Ou seja,
guestbes que ndo atentam necessariamente para o interesse coletivo do turismo,
embora legitimas e de extrema importancia para o seu desenvolvimento.

Tal miopia pode ser, ao menos em parte, atribuida a viséo limitada destes
atores sobre o papel que deveriam desempenhar no Conselho, os impedindo de
definir adequadamente as possibilidades de intervencao. Essa miopia reduz o poder
de influéncia e impede que se dé um salto necesséario em prol de uma gestdo mais
participativa e democratica, bem como que se formem politicas publicas mais
coerentes com as necessidades do turismo e dos destinos que o desenvolvem.

Neste sentido, contata-se que a CONTRATUH ocupa um posicionamento
mais central na rede do que a ABBTUR e a FENAGTUR, cujo poder de influéncia
pode ser resultado da variedade de tematicas discutidas durante as reunifes.
Percebe-se que a CONTRATUH discutiu e apoiou questdes que atendiam aos
interesses de uma maior variedade de entidades; defendeu os interesses dos guias
de turismo, agradando assim a FENAGTUR; a regulamentacdo da profissdao do
turismélogo, atendendo as reivindicagcbes da ABBTUR; demonstrou preocupacdo
com os transportes terrestres, demanda da ANTTUR e ABLA, entre outros; defendeu
a reducdo da carga tributaria beneficiando todas as entidades empresariais; falou
até sobre a regulamentacéo dos bingos, que foge das competéncias do Ministério do
Turismo.

Além disso, ocupou uma melhor posi¢cdo (7° lugar) do ranking de
intervencdes realizadas do que a ABBTUR (11° lugar) e FENAGTUR (16° lugar),

* A luta da classe pela regulamentacdo da profissdo do turismélogo, travada desde o inicio da
década de 70, vem sendo colocada em pauta pela ABBTUR durante todo o periodo de atuagdo do
CNT. Mas, apenas em 2 de setembro de 2009 conquistou a aprovagédo do projeto lei n°® 6906/02 em
carater conclusivo, pela Comissdo de Constituicdo Justica e Cidadania, devendo ainda ser
sancionada pelo presidente da Republica.

® Neste ponto, verifica-se uma convergéncia de interesses entre a classe profissional e a classe
empresarial, bem como dos demais atores da rede que primam pela competitividade do produto
turistico brasileiro, cujos niveis estdo atrelados a condicdo de qualidade no atendimento e na
prestacdo de servigos. Entretanto, divergem quanto a implementagdo do Sistema “S” do Turismo,
através da implantacdo do Servigo Social do Turismo (SESTUR) e Servico Nacional de Aprendizagem
do Turismo (SENATUR), ligados a Confederacdo Nacional do Turismo (CNTur), que excluiria o
SENAC e o SEBRAE da rede.
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tendo se empoderado tanto através do numero de interven¢cdes quanto através de
seus direcionamentos, vencendo as limitagdes provocadas pelo baixo poder
econdmico, inerente as entidades de classe profissional.

Mesmo assim, cabe registrar a participacdo ativa da ABBTUR que vem
acompanhando o CNT desde a sua instalagdo em 2003, além de ser “uma das
instituicbes que tem uma participacado bastante expressiva em todos os colegiados
estaduais.” (E1).

O poder de influéncia destas organizacdes, bem como a centralidade na
Rede Politica do Turismo Brasileiro pode ser ampliado também através dos critérios
de intermediacgéo, rapidez e proximidade, conforme teorizado por Guarnieri (2008),
revelando a necessidade de manter canais de comunicacdo entre 0s representantes
nacionais e os representados no ambito estadual e municipal.

Neste caso, a implementacdo de estratégias de empoderamento
(ROMANO; ANTUNES, 2002a) é um caminho para romper as dinamicas que
impedem ou condicionam a participacdo dos atores no processo de elaboracéo das
politicas publicas do turismo no Brasil. Além disso, evita que 0S processos
participativos sejam superficiais e praticados apenas para atender as exigéncias dos
modelos de gestdo teoricamente adotados, se reduzindo assim, na pratica, a
processos meramente consultivos, ou ainda informativos.

Lorio (2002, p. 31) lembra o seguinte:

Hoje o processo de empoderamento é visto como estreitamente relacionado
ao de participacdo. Experiéncias em diversas partes do mundo tém
mostrado que processos de participacdo possibilitam processos de
empoderamento e que estas metodologias favorecem o estabelecimento de
politicas e praticas de desenvolvimento.

O empoderamento € um processo no qual os atores “assumem o controle
se seus proprios assuntos [...] e tomam consciéncia da sua habilidade e
competéncia para produzir, criar e gerir’ (ROMANO, 2002, p. 17), pois implica na
necessidade de realizar reflexdes conjuntas e de estimular o debate, desenvolvendo
as capacidades dos atores para transformar as relagbes de poder que limitam a
insercéo de problemas na agenda politica do turismo.

Neste sentido, o CNT adotou uma nova estrutura de funcionamento na

qual os atores posicionam-se na mesa de debates de acordo com as categorias de
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atividades que desempenham, manifestando-se pelo mesmo critério, como também
por coordenacdes gerais das Camaras Teméticas e por temas livres.

Esta estrutura corrobora com as premissas do empoderamento, porque
faz com que as entidades que desempenham atividades similares fortalecam seus
relacionamentos e realizem reflexdes conjuntas sobre a categoria que representam,
anteriormente as reunides do Conselho. Contudo, na mesma medida em que
apresenta perspectivas de fortalecer os lacos entre os atores com baixo poder de
influéncia, fortalece também entre aqueles que ja possuem alto poder de influéncia
no processo de tomada de decisdes, tais como o empresariado. Desse modo,
desequilibrio entre eles continua.

Assim sendo, o CNT é formado por redes de relacionamentos
setorizadas, cujos contatos passam a ser estabelecidos em razdo de interesses
comuns. Ao reduzir as possibilidades de interacdo entre os atores que atuam em
realidades distintas dentro da atividade turistica, terminam, conforme asseverado por
Burt (1992), por aumentar a probabilidade de que as informacdes compartilhadas
sejam as mesmas.

Lacos fortes ndo sdo necessariamente eficazes para a elaboracdo de
politicas publicas de turismo, pois os contatos estabelecidos entre atores com lacos
fracos resultariam, segundo Granovetter (1973) e Burt (1992), em novos fluxos de
informacdes, ideias e recursos, que permitiiam ampliar a oportunidades de
mobilidades dos atores e reforcar a coeséo social da rede.

Com base em Uzzi (1997), alerta-se que embora o fortalecimento dos
lacos entre os atores categorizados produzam beneficios para a rede politica do
turismo brasileiro, tais como: economia de tempo no processo de tomada de
decisédo; eficiéncia alocativa, acordos interativos e adaptacdo complexa; por outro
lado pode reduzir a habilidade dessa rede.

Entre os efeitos negativos este autor destaca a impossibilidade de
acessar ideias inovadoras, bem como a reduc¢éo do fluxo de novas informacgdes, 0
gual pode provocar, em longo prazo, o isolamento do Conselho, comprometendo
assim a coeréncia entre politicas e as demandas locais.

Outro limite encontrado diz respeito a conduta dos proprios conselheiros,
gue nao realizam, em sua grande maioria, tais prévias — o0 que inibe os resultados

esperados e reduz o nivel de debates nas reunidées, conforme analise das atas. 1sso
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leva a contestar a eficiéncia desta estrutura, mesmo que tenha proporcionado uma
otimizacdo das reunides.

A limitacdo do tempo destinado para a manifestacdo dos conselheiros
inibe a discussdo durante as reunifes, porém nao significa que os conflitos de
interesses, 0s jogos de poder e as negociagdes nao estejam ocorrendo. Mas, sim
que estas estdo sendo realizadas em outros momentos (ndo formalizados), quer
sejam anteriores ou posteriores & reunido, ou até mesmo durante o seu intervalo®’,
guando seus posicionamentos ndo estao sendo registrados.

Sobre a existéncia de conflitos no CNT, um dos entrevistados assegura:

[...] nAo me lembro de grandes problemas ndo, ndo me lembro, mas tenta-
se sempre por consenso, num Conselho em que vocé tem varios
interesses fazendo parte, € muito dificil vocé partir para confronto [...]
eu participei de muitas destas reunides, nunca vi, nada muito polémico que
ndo seja resolvido antes, senta-se, as partes que estejam com diferenca e
tudo, [...] s&@o todos adultos dirigente de instituicbes, pessoas com
experiéncia, procuram antes, vamos conversar, eu acho que é a tendéncia
normal e natural de quem faz politica de associac¢des.(E5 — grifou-se).

Esta postura deve-se a capacidade de negociacao dos conselheiros e ao
mesmo tempo, funciona como subterfagio contra o confronto direto, por
considerarem que este poderia influenciar na perda de recursos para o setor que
representa. Isto porque a atuacdo do CNT é margeada por jogos de interesse entre
os atores envolvidos. Por um lado o Estado encontra-se interessado na legitimacao
de suas acdes pela sociedade civil, bem como pela capacidade destes em agir como
co-executores das politicas publicas, em funcdo dos recursos governamentais
escassos. Por outro lado, as entidades privadas estdo interessadas em receber
beneficios governamentais através da realizacdo de parcerias e de acordos de
cooperacao.

No entanto, cabe ressaltar que mesmo havendo uma politica de
associagles, as classes empresariais, contrario das classes profissionais, além de

serem detentoras de maior poder de influéncia, ndo dependem de um grande

" Observou-se que, como os conselheiros residem em estados distintos, a reunido é um momento de
reencontro, e que o intervalo € um dos Unicos momentos em que as articulagdes acontecem. Os
grupos de interesses se reinem para conversas informais, discutindo sobre os posicionamentos
realizados concordando ou discordando entre si. Neste sentido, as reunifes do Conselho apresentam
tanto carater técnico como também social, permitindo uma maior densidade nos relacionamentos.
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namero de atores coletivos para que seus interesses sejam atendidos. Visto que o
seu poder de influéncia é derivado, principalmente, do seu poder econémico e

organizacional.
7.1.2 Participacdo dos Atores Publicos
a) FORNATUR

Entre os atores publicos se destaca o0 FORNATUR, cujas intervencgdes
nas reunides contabilizam um percentual de 49,9% de todas as realizadas pelos
atores publicos™®.

O FORNATUR compfe, junto com o CNT, o Ndcleo Basico da
Coordenacéo Nacional do Sistema Nacional de Gestdo do Turismo, tendo como
funcdo, auxiliar no apontamento de problemas e solugdes, concentrando as

demandas oriundas dos estados e municipios.

COORDENACAO MINISTERIO

NACIONAL Ll o

FORUM NACIONAL DOS
SECRETARIOS E DIRIGENTES
ESTADUAIS DE TURISMO

Figura 6: Estrutura da Gestao Descentralizada — Coordenacdo Nacional.
Fonte: MTur (2007, p. 44).

O FORNATUR é entre os demais atores do CNT, aquele que apresenta
um maior elo com a rede social do turismo, tanto em niveis estaduais e também
municipais, devendo suas percepc¢des serem pautadas em discussfes prévias com
a populacéo local e os demais atores envolvidos com o turismo em seus destinos.
Por isso é considerado como um dos atores centrais que pode trazer para a rede
informacgdes diversificadas e demandas condizentes com a realidade local de todas

as UFs através de contatos diretos e indiretos.

8 Excluindo a participacdo dos atores indicados pela presidéncia da Republica.



124

FORNATUR é fundamental [...] € o férum da maior importancia, porque ele
ja nos permite no nivel dos setores governamentais, a construcdo da rede
de ambito nacional com os ambitos estaduais. O FORNATUR é quem
proporciona este link [...] FORNATUR tem um papel fundamental e cada vez
maior nesta participagdo. E tanto que o Ministério participa de todas as
reunies do FORNATUR, n&o apenas o Ministro, mas todo o staff do
Ministério. (E1).

Embora seja um Forum totalmente formado por atores publicos,
Secretéarios de Estado de Turismo, estes sdo os presidentes dos demais Foruns e
Conselhos Estaduais, de modo que abarca um conjunto de 1.358 representantes
diretos que, por sua vez, estdo ligados a subgrupos de atores importantes,
perfazendo cerca de 12 mil contatos indiretos, conforme contabiliza o MTur (2007).

Assim, em conformidade com o trabalho de Burt (1992), afirma-se que o
significativo nimero de vinculos e de pontes do FORNATUR interfere diretamente
em seu poder de influéncia na elaboracdo das politicas publicas de turismo — 0 que
resulta em possibilidades de esse ser mais ativo no processo de disseminacéo de
informacdes relevantes no desempenho tanto da Rede Politica do turismo nacional,
guanto das redes locais que ele compde.

Além dos vinculos, a centralidade do FORNATUR também se explica
pelos indicadores de intermediacdo e rapidez, elencados por Guarnieri (2008). A
proximidade com os 27 Féruns/ Conselhos Estaduais*® indica que este ator
apresenta perspectivas de interagir com toda a Rede Social do Turismo com maior
rapidez do que os demais atores, tendo um papel protuberante para a coesao da
rede e para a proposta de gestao descentralizada.

No entanto, embora os Féruns/ Conselhos Estaduais sejam formados por
atores publicos e privados, na préatica a presenca e a participacao efetiva de atores
privados nestas instancias nao é registrada, como comenta, a diretora Anya Ribeiro
(DEPAT/MTur) durante a 102 Reunido do CNT, realizada em 1° de setembro de
2005, em Brasilia-DF.

*> Observa-se que nos Féruns/ Conselhos instalados nas macrorregides brasileiras encontram-se
inseridos tanto atores publicos quanto privados em niveis equilibrados, com exceg¢édo dos estados de
Roraima, Alagoas e Maranhdo que possuem féruns com maior numero de instituicdes publicas
(acima de 70%), contrapondo-se aos estados de Mato Grosso do Sul e Minas Gerais nos quais
predominam as instituicdes privadas (MTUR, 2007).
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Ministério ja visitou 18 colegiados estaduais e observa que ha uma auséncia
muito grande dos empresarios nas reunides, enguanto que 0S MesmMos
respondem pela atividade do turismo no Brasil, estando localizados nas
capitais. Com isso ressalta a necessidade de descentralizar os territérios
para ampliar a oferta, descentralizando a formacdo do empresariado para
0s novos territérios, onde estdo as novas regides de turismo. Considera
gue, do contrario, toda a construcdo da dimensao publica que estd com as
Secretarias de Estado e Municipais do Turismo ja constituidas e o
Ministério, ficam capengas porque falta o empresario e, portanto, é preciso
ajustar a balanca para chegar ao resultado do novo Brasil turistico. (CNT,
2005c, p. 27).

Nesta mesma reunido, o Sr. Alain Baldacci (ADIBRA), ratifica e

simultaneamente contrapde-se a este relato:

como.

[...] fala sobre os Féruns Estaduais, destaca que em S&o Paulo nem sempre
0s empreséarios tém interesse em participar, embora uma minoria nao falte
sequer uma reunido. Acontece que o comando do Férum é do Governo, o
Presidente é o Secretario de Estado e a frequéncia nas reunibes, as
agendas, a pauta, a propria formagdo do Conselho sdo premissas
exclusivas do Secretario de Estado. Destaca que no caso de Sao Paulo, o
Foérum tem reunifes periddicas, porém, em nenhum momento discutiu os
roteiros turisticos estaduais com os empresarios, a decisdo foi entre os
técnicos da Secretaria e do Ministério. [...] Diz que tem a sensacao de que
0s Secretarios realmente ndo precisam do Forum, pois parecem ter uma
linha direta com o Ministério para resolver assuntos de interesses e, ndo
considera justo que alguns segmentos ativos e participativos nas instancias
estadual, municipal e federal, sejam prejudicados pelo mau funcionamento
de um Férum. (CNT, 2005c, p. 27).

Diante destes dois relatos pode-se retirar alguns apontamentos®, tais

1. O Poder Publico reconhece a importancia dos atores privados para o0

2.

3.

processo de descentralizacéo da politica publica brasileira;

N&o existe uma participacao ativa dos empresarios nos conselhos, apesar de
estarem presentes nas reunides (em sua maioria) em quantidade equilibrada
com o numero de atores publicos;

A nao participacdo efetiva dos atores privados pode ser explicada pela falta
de interesse dos mesmos, mas sobretudo, pela percepcédo de que suas

reivindicacdes e sugestdes nao estariam sendo escutadas;

*% vale ressaltar que esses apontamentos séo referente aos Féruns/ Conselhos estaduais e ndo ao
Conselho Nacional de Turismo.
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4. Os foruns estaduais ndo tém cumprido sua funcdo, passando a serem
realizados como uma forma de atender meramente as exigéncias e 0s
modelos participativos incentivados pelo Ministério do Turismo;

5. No processo de tomada de decisdo para a operacionalizacdo dos programas
propostos pelo PNT néo é participativo. Neste caso, o poder de influéncia do
Estado é resultado do poder organizacional do MTur (conhecimentos
especializados da equipe ministerial);

6. As decisdes do turismo ocorrem em nivel nacional, ndo atentando para as
necessidades e especialidades locais;

7. A estrutura organizacional dos conselhos limita a participacdo dos atores
privados, bem como exclui a participacéo social;

8. O Poder Publico € o ator com maior poder de influéncia nos Conselhos

Estaduais.

Evidencia-se assim a existéncia de um sistema de gestdo disperso em
niveis estaduais formado por redes locais difusas® (quando existentes), em
contraponto a um relacionamento denso entre os secretérios estaduais de turismo
(representados pelo FORNATUR) e o MTur.

As redes locais sdo caracterizadas como difusas, uma vez que 0
relacionamento entre os atores nos Conselhos Estaduais, especialmente entre os
publicos e privados possuem baixo nivel de interconexdo e em alguns casos estes
se encontram até mesmo desconectados.

Esse fato impossibilita o desenvolvimento de uma gestdo conjunta para
resolver problemas que afetam o nivel de desenvolvimento do turismo (SORENSEN,
2007); inibe a gestdo descentralizada e integrada; e reduz as possibilidades dos
atores locais de consolidarem a condicdo de agente, enquanto “alguém que age e
ocasiona mudancas e cujas realizagcdes podem ser julgadas de acordo com 0s seus
proprios valores e objetivos.” (SEN, 2000, p. 33).

Contudo, percebe-se que o relacionamento entre o MTur e 0s Secretarios
Estaduais caracteriza a existéncia de uma rede densa, uma vez que o0 FORNATUR
ocupa um posicionamento central na rede nacional, conforme discutido

anteriormente. A densidade entre estes atores, embora traga vantagens importantes

*! Considere-se o periodo dos relatos.
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para a rede e para os estados, por outro lado tem reduzido a capacidade de
adaptacdo quanto a dindmica das realidades locais. Além disso, tem reduzido os
niveis de participacdo dos demais atores no processo, conforme o relato do Sr. Alain
Baldacci (ADIBRA).

Esta debilidade prediz a necessidade de efetivar o funcionamento dos
Foruns/Conselhos Estaduais, tal como o secretario Milton Zuanazzi (Secretério
Nacional de Politicas de Turismo e Secretario Executivo do Conselho Nacional de

Turismo) defende, e registra na Ata 10.

Chama a atencdo quanto aos Foruns/ Conselhos Estaduais para uma
participacdo mais efetiva e, que alguns estados estdo com resultados
importantes e outros, ainda nédo funcionam bem. Destaca que o Brasil ndo é
homogéneo e as dificuldades realmente mudam em cada lugar, mas que o
MTur vai continuar insistindo com a politica de descentralizacéo [...], porque
os Foruns constituem instrumentos e espacos de debates para conduzir as
politicas, portanto sao fundamentais. (CNT, 2005b, p. 6).

N&o obstante, o Sr. Marcelo Safadi (FORNATUR) destaca que o Férum
esta fortalecido e que vem cumprindo suas fun¢des na medida em que “tem reunido
demandas corriqueiras dos Estados para transforma-las em um conjunto com
solugdo de politica publica.” (CNT, 2005b, p. 11). Contudo, enfrentam problemas
sérios, enfatizando a falta de comunicacéo para trazer a luz algumas das demandas
e problemas, bem como a auséncia de recursos financeiros para resolvé-las.

No ano seguinte a esta declaracdo, em 2006, o0 MTur e 0 FORNATUR,
com apoio operacional da ABLA desenvolveram a “Acéo de Integracdo dos Foruns e
Conselhos Estaduais”, no periodo de 14 de agosto a 29 de setembro, que resultou
na construcdo de um “documento de orientacdo [...] para a continuidade dos
trabalhos dos Foruns e Conselhos Estaduais, a partir do conhecimento e avaliacao
sobre a atuacao dos mesmos, e de suas perspectivas para 0 momento presente e
futuro.” (MTUR, 2006, p. 6).

Além da falta de comunicacdo e recursos financeiros elencados pelo
presidente do FORNATUR, na 102 reunido do CNT realizada em 2005, este
documento diagnostica: a atuacdo isolada dos Conselhos Estaduais;
enfraquecimentos dos relacionamentos institucionais e empresariais; pouco
compartilhamento entre as organizagcOes; presenca dos interesses individuais;

lacunas na organizacdo e funcionamento; e limitacbes quanto a integracdo e
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articulacdo dos atores publicos e privados no ambito federal, macrorregional,
estadual e municipal (MTUR, 2006).

Dentre estes problemas, a falta de comunicagéo entre os atores é um dos
fatores que condicionam o nivel de interacbes e de trocas de informacdes e
conhecimentos na rede. Como consequéncia, 0 capital social da rede é afetado,
prejudicando diretamente a dindmica de evolugdo da rede politica do turismo
brasileiro. Assim, pode-se afirmar que os foruns/conselhos, nas atuais condicfes,
tornam-se incapazes de promover a coesao social da rede.

Corroborando esta perspectiva, Marteleto e Silva (2004) afirmam que a
criacdo de redes de comunicacdo mais eficazes seriam fundamentais para se
ampliar os niveis de confianca e comprometimento; para ampliar as fontes de
informacdes e conhecimentos; e facilitar o acesso as instituicdes e ao poder. Assim
sendo, seria possivel promover um ambiente relacional promissor no qual fossem
criadas politicas publicas baseadas em informacdes que os atores elaboram a partir
de seus universos locais de vivéncias e de interagdes.

Para tanto, pressupde-se que 0s canais de comunicacdo da rede
investigada devem possuir duas vias de fluxo. Ou seja, ao fornecerem informagdes
entre os atores da rede, também devem receber destes, informacdes que
possibilitem a construcao de politicas, bem como a sua avaliacéo.

b) Atores Ministeriais

Partindo do principio de que a elaboracdo do PNT 2003/2007, ndo contou
com a assessoria do CNT, afirma-se que também ndo houve uma participacao
interministerial. Até mesmo porque, a criacdo do Ministério do Turismo vem,
segundo Cruz (2003, p. 3), como uma alternativa para tentar reverter um quadro, no
qual o turismo se constituia como “um tema inexistente ou periférico nos Ministérios
que tém ingeréncia direta sobre seu desempenho.” O papel do MTur (2007, p. 43) €
criar “condigbes necessarias para uma acgéo transversal de articulagio com o0s
demais Ministérios.”

No PNT 2003/2007, a unica mencéo de acao de outros Ministérios refere-
se a parceria realizada com o Ministério do Trabalho e Emprego e o Ministério da

Integracdo Nacional, com vistas a alocagcdo de recursos financeiros a serem

investidos no setor turistico em 2004. Mas, mesmo posteriormente a criacdo do
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plano, a participagéo destes Ministérios no CNT continuou sendo irriséria, com uma
média de intervencdes de 0,09 e 0,13 respectivamente, até o ano de 2008. Ou seja,
em 6 anos de funcionamento do CNT, estes Ministérios fizeram juntos apenas 5
intervencdes nas reunides.

Ja na elaboracé@o do PNT 2007/2010, foi efetivada a participacéo do CNT,
cuja composicdo ja contava com insercbes” de novos atores ministeriais®®, muitas
das quais em atendimento a solicitacdo dos demais conselheiros.

Neste ultimo plano, citam-se as seguintes ac6es dos outros Ministérios:
fornecimento de dados e informagdes sobre 0 numero de empregos gerados pela
atividade turistica, pelo Ministério do Trabalho e do Emprego; o desenvolvimento do
Programa de Desenvolvimento do Ecoturismo na Amazénia Legal (PROECOTUR),
em parceria com o0 Ministério do Meio Ambiente; a qualificacdo profissional
articulada com o Plano de Desenvolvimento da Educacdo, do Ministério da
Educacdo, e com os programas de qualificacdo profissional do Ministério do
Trabalho e Emprego; o combate a exploracdo sexual infanto-juvenil, em um trabalho
articulado com o Ministério da Justica; e o desenvolvimento do Macroprograma 1:
Planejamento e Gestdo, em articulagdo com o Ministério dos Transportes, das
Cidades, da Integracdo Nacional e da Defesa, Ministério do Meio Ambiente, da
Cultura, do Desenvolvimento Agrario e da Industria e Comércio, entre outros.

Atreladas a estas informacdes fornecidas pelo PNT 2007/2010, verificou-
se ainda a participacdo desses Ministérios durante as reunides do CNT, e
analisando-se o conteudo de suas intervencdes pbde-se conjecturar que a acao
interministerial se da mais na fase de implementacdo (negociacdes e execucdo das
acOes) do que na fase de elaboracdo da politica (percepcdo e dissolucdo de
problemas através das discussdes no CNT). Desse modo, os demais Ministérios
funcionam como sustentaculos que garantem o sucesso das acgbes publicas

especificas para o turismo.

°2 Neste ponto, enfatiza-se que a insercdo ou exclusdo de atores da rede, altera ou extingue relacdes,
e por isso a rede politica do turismo brasileiro encontra-se em um processo de construgao
permanente, resultado das acfes dos atores que limitam ou potencializam os resultados das politicas

publicas.

% Os Ministérios inseridos foram: Ministério da Defesa; Ministério do Desenvolvimento Agrario;
Ministério do Desenvolvimento, Indlstria e Comércio Exterior; Ministério da Fazenda; Ministério da
Cultura; Ministério da Justica; Ministério do Meio Ambiente; Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao; Ministério das Relagdes Exteriores; e Ministério dos Transportes.
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Como exemplo, cita-se a participacdo do Ministério da Integracdo
Nacional (MIN), através da cooperacdo com o MTur, especialmente na pessoa de
Maria Luisa Leal (Secretaria Nacional de Programas de Desenvolvimento do
Ministério do Turismo), coordenando secretarias analogas em diversos trabalhos
realizados pela equipe técnica. O MIN apoiou diretamente, por exemplo, iniciativas
em algumas sub-regides, firmando convénio com 21 municipios na regido das
missdes em prol da sinalizacao turistica em apoio ao PNT.

Nessa mesma linha de atuacdo, o Ministério do Meio Ambiente
estabeleceu um grupo de trabalho sob licenciamento ambiental para estudar as
demandas e propostas dos varios segmentos, também desenvolveu junto ao MTur o
programa PROECOTUR. O Ministério do Trabalho e Emprego, por sua vez, além de
fornecer dados e informacfes sobre o nUmero de empregos gerados pela atividade
turistica e de atuar em cooperacdo na execucdo dos programas de qualificacdo
profissional, participou diretamente das negociacdes sobre a regulacdo profissional
dos bacharéis em turismo.

Embora esses ministérios sejam membros do CNT, percebeu-se que o0s
relacionamentos estabelecidos entre estes e o Conselho ndo séo realizados, em sua
maioria, no momento das reunides e sim em reunifes a parte entre o Ministro do
Turismo e outros ministros envolvidos numa negociacdo especifica, como na
alteracdo do decreto n® 2.233, encaminhada para o Ministro do Desenvolvimento,
para alterar e facilitar o empréstimo de recursos sem risco cambial para empresas
estrangeiras no Brasil; e nas negociagcdes entre o Ministro do Turismo e o Ministro
da Fazenda, sobre o COFINS e linhas de financiamento™.

Ainda que sejam verificadas essas acfes, reconhece-se a necessidade
de efetivar uma maior integracdo interministerial, seja no processo de elaboracéo,
seja no processo de implementacdo e avaliacdo das politicas publicas de turismo.
Diante disso, o PNT 2007/2010, apresenta o Programa de Articulacéo

Interministerial para a Infraestrutura de Apoio ao Turismo. Esse programa:

> Esta situacdo demonstra claramente as assimetrias das relacdes de poder entre 0s membros do
CNT, especificamente dos atores ministeriais que, mesmo sem possuir participagdo ativa nas
reunibes e vinculos densos com os demais conselheiros, sdo atores centrais na Rede Politica
Brasileira, e assim apresentam contribuicbes efetivas para o0s niveis de desempenho do
desenvolvimento turistico. Cabe registrar aqui que muitas das demandas diagnosticadas pelo CNT,
sdo encaminhadas para os Ministérios especificos, dependendo do poder de influéncia e de
negociagdo do Ministro do Turismo.
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[...] refere-se as agbes de gestdo governamental relativas a promocdo da
integracdo  interministerial, particularmente, Cidades (saneamento
ambiental), Transportes (sistema viario), Cultura, Meio Ambiente, Integracao
Nacional e Defesa, entre outros Ministérios, de modo a que sejam
estabelecidas parcerias intersetoriais para o atendimento das
demandas relativas ao desenvolvimento das regifes turisticas, no que se
refere as infra-estruturas publicas, atendidas com recursos orcamentarios.
(MTUR, 2007, p. 27 — grifou-se).

Assim sendo, ao citar: “a que sejam estabelecidas parcerias intersetoriais
para o atendimento das demandas”, revelam que até o momento da elaboragao do
PNT 2007/2010, tais parcerias ndo haviam sido firmadas efetivamente. E ao
delimitarem a articulacdo interministerial para a infraestrutura de apoio ao turismo,
terminam por reduzir a participacdo dos mesmos apenas na fase de implementacéo
de acdes publicas especificas, excluindo-os categoricamente das demais fases.

Faltando menos de um ano para o término do PNT 2007/2010, mesmo
tendo sido aumentado o numero de ministérios membros do CNT, a participacéo
deles ainda estd aguém das necessidades demandadas pelo turismo. E ainda h&
Ministérios citados no plano, que ndo fazem parte do Conselho Nacional, como

ilustra o depoimento abaixo:

[...] o Ministério das Cidades ainda ndo faz parte do Conselho Nacional,
0 Ministério da Educagdo que € um ministério importantissimo, néo faz
parte. [...] Tem assento a cultura, 0 meio ambiente, a agricultura, mas ainda
falta complementar este trabalho de articulacao [...] agora € claro que é um
negdacio dificil de se articular, a gente tem, as vezes, dificuldades dentro
do proprio Ministério, de articular os programas e as ac¢des; imagine quando
isto sai e mexe com toda a esplanada, com todos os outros Ministérios.
Mas, é um trabalho que a gente tem procurado, hoje vocé tem esses
conselhos que juntam os Conselhos Interministeriais, que junta todas estas
experiéncias, que estdo sempre promovendo reunifes e articulando,
tentando fazer isso em conjunto. Tem sido feito, mas isso pra mim é ainda
uma coisa ainda que é fragil, ainda precisaria ser mais focado, mais
profundo. (E2 — grifou-se).

Essa entrevistada traz a tona a dificuldade de articulac@o interministerial,
mas julga que tal debilidade é resultado da falta da cultura de participacdo e de

cooperacao, fatores essenciais para a agcado em redes.

Eu acho que a cultura € nossa mesmo, ndo € nem dos Ministérios, € a
cultura nossa; veja isto dentro de uma secretaria pequena, o departamento
gue t& aqui ndo se articula com outro que esta aqui. Dentro de uma propria
sala de trabalho, a tendéncia e que as pessoas estdo sempre preocupadas,
no corre-corre, ndo articula, ndo diz o que esta fazendo. Entéo este trabalho
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da integragdo, da articulagcdo, € um trabalho que depende da cultura, de
abrir a mente para trabalhar de forma coletiva e de forma integrada. (E2).

Na mesma linha de andlise, E5 elenca o Ministério da Defesa (pelas
questdes ligadas ao transporte aéreo), o Ministério das Relacdes Exteriores (pela
atuacao junto ao Departamento de Relagdes Internacionais) e o Ministério da Justica
(com questbes referentes a exploracao sexual infanto-juvenil), como aqueles de
maior nivel de participacdo na Politica Nacional de Turismo. Sendo estes dois
altimos, também citados por E4, como aqueles que o departamento estabelece um
maior fluxo de parcerias.

O Ministério das Relacdes Exteriores é o canal oficial de comunicacéo
entre o0 Brasil e os demais paises e 6rgaos de turismo internacionais, conforme
explica o seguinte depoimento: “na verdade o canal oficial, quando se esta no Brasil,
é o Ministério das Relac¢des Exteriores, entdo normalmente a gente recebe demanda
via MRE.” (E4). Assim, ele se constitui baseado na teoria de redes, como uma ponte
(BURT, 1992) entre o MTur, especificamente o DRI, e os demais paises.

A denominacdo de “pontes” de fato se aplica, uma vez que o MRE
funciona como um canal de comunicag¢do com 0s paises, apenas com aqueles cujos
vinculos relacionais sdo caracterizados como fracos, ou ainda junto a paises 0s
quais o MTur ainda ndo realizou contato. Nesse caso, para efetivar-se a
comunicacao utilizam ainda as embaixadas e suas representacdes diplomaticas.

Quando os vinculos relacionais séo fortes (quando possuem
reciprocidade com o MTur, que se da através de realizacdo de parcerias e acdes
conjuntas) o canal de comunicacdo passa a ser direto, facilitando a formacéo de

novos acordos e parcerias. (E4).

[...] existem alguns parceiros que a gente ja tem lagos muito fortes, que
acaba que a gente termina que faz contato direto com eles, seja, por
exemplo, um pais: Portugal. Para a gente pedir cooperacdo, a gente ja tem
todos os contatos, ja tem parcerias estabelecidas, ja tiveram varias acdes
realizadas juntas. Entdo fica muito facil a gente fazer sem ajuda do MRE, a
gente ja faz direto, porque a gente tem contato com os atores dentro do
governo portugués. No caso do MERCOSUL também, ai a gente s6 informa
ao MRE, mas ai a gente trata tudo diretamente com o0s outros paises
envolvidos no MERCOSUL. No caso da propria Organizagdo Mundial do
Turismo, como a gente esta presente neste Conselho, a gente participa de
varios grupos de trabalho, e o contato é direto. Mas, no caso de alguns
paises que demandam cooperacdo, e alguns paises que a gente ainda néo
tem contato, e que a gente quer fazer o primeiro contato, ai a gente faz tudo
via Ministério das Rela¢cbes Exteriores. (E4 — grifou-se).
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Assim sendo, o fortalecimento dessas relagbes tem possibilitado a troca
de informacfes, ideias e experiéncias, contribuindo para o desenvolvimento do
turismo. De maneira que a rede politica do turismo brasileiro é formada ndo apenas
por atores nacionais, como também internacionais, quer sejam ligados através de
lagos fortes ou fracos.

Entre os organismos internacionais com os quais o0 DRI mantém contato,
se destacam a OMT, o MERCOSUL, o PNUD, sendo que:

[...] o principal € a Organizacdo Mundial do Turismo, que é a agéncia
especializada das Na¢des Unidas para o turismo. Entdo, todos os paises
membros da ONU normalmente tém uma representacdo dentro da OMT. O
Brasil estd representado [..] € membro do Conselho Executivo da
Organizagdo, que € o 6rgdo que tem o poder decisorio dentro da
Organizagédo Mundial do Turismo. Entdo a gente tem uma participacdo bem
ativa. (E4).

Além desses organismos, Portugal, Espanha, Argentina, Uruguai,
Paraguai, Chile, e paises africanos, foram citados como parceiros. Este
relacionamento internacional possibilita criar modelos de politicas publicas e
programas, através do aprendizado, do intercambio de informacdes e experiéncias
bem sucedidas, e de cooperacéo técnica.

No ambito do CNT:

nés temos [...] diversos ministérios representados, e nds temos este grupo que a
gente chama de categoria publica, e o préprio Ministério faz a interlocugdo com
todas essas representacdes, para que eles possam participar desse processo.
Essa interacdo dentro do Comité Gestor é de responsabilidade do préprio
Ministério, encaminha e manda observac¢des; na Ultima versdo do plano nés
tivemos uma participacdo bastante intensa, principalmente do Ministério do Meio
Ambiente. [...] A gente tem também uma grande parceria com o Ministério do
Desenvolvimento Agrério, que tem uma atuacdo muito grande; temos como
Ministério da Cultura; temos com a INFRAERO, que é vinculada ao Ministério da
Defesa; temos de uma maneira geral um bom transito com todos eles; temos com
o Ministério de Trabalho e Emprego; varias parcerias da area de promocéo e do
Programa Viaja Mais. (E1).

Deste relato podem-se inferir dois aspectos principais: a participacdo dos
Ministérios no CNT e na Rede Politica do Turismo; e o segundo no que diz respeito
ao processo de interacdo dos Ministérios com os outros membros do CNT. Constata-

se que, embora a participacdo interministerial nas reunides tenha sido avaliada
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como irriséria, eles permanecem inseridos na Rede Politica do Turismo Brasileiro, na
medida em que participaram do processo de elaboragdo do PNT 2007/2010, através
das discussoes realizadas no ambito do Comité Gestor. A irrisGria participacdo dos
Ministérios durante as reunides do Conselho, consequentemente reflete na baixa ou
até mesmo auséncia de interacdo com os demais conselheiros. Esta interagdo é
realizada pelo préprio Ministério, e revela que a categoria publica relaciona-se entre
si de forma diferenciada do modo em que se relacionam com os atores privados.

Além dos ministérios ja identificados como parceiros, o Ministério do Meio
Ambiente, o Ministério do Desenvolvimento Agrario, o Ministério da Cultura, e o
Ministério de Trabalho e Emprego, sdo citados por E1, que avalia a permanente
participacdo e interacdo interministerial como uma necessidade para o
desenvolvimento do turismo.

Em face disto, E1 fala ainda sobre a Lei Geral do Turismo que criou o
Comité Interministerial de Facilitacdo Turistica (ainda n&o consolidado) visando
institucionalizar o grupo formado pelos Ministérios, de modo que possa demandar
reunides periodicas e fortalecer o ambiente relacional necessério para a realizacéo
de trocas de recursos e informacdes, e para a realizagdo de parcerias que ampliem
o nivel de desempenho da ac¢é&o publica.

N&o obstante, a atual composicdo e a participacdo ministerial no
Conselho — mesmo que ainda incipiente —, revelam que existe uma Rede Politica do
Turismo Brasileiro, na medida em que tais ministérios representam atores de outras
comunidades politicas (policy community), que possuem interesses diretos ou
indiretos com o desenvolvimento do turismo, demonstrando assim que a atividade
turistica encontra-se inserida na pauta de prioridades do Governo Federal. E que a
politica publica do turismo no Brasil se caracteriza como um campo complexo e
dindmico, por envolver universos de politicas publicas (policy universe) distintos.

O Ministério do Turismo é um ministério que depende da acéo dos outros,
pois envolve uma gama de setores, 0S quais Sao essenciais para 0 seu
desenvolvimento, mas que nao encontram-se sobre seu dominio de pertinéncia,
como o0s transportes e a cultura, dentre tantos outros. Necessita, pois, de acgbes
articuladas para o sucesso dos programas do PNT e o alcance das metas tracadas
(E2).
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c) Demais atores publicos

Ainda no que se refere aos atores publicos, encontram-se 0s organismos
financeiros, a saber: a Caixa Econdmica Federal (CEF) e o Banco do Brasil (BB). A
Caixa Econdmica Federal, que se intitula o Banco do Turismo, possui maior nimero
de intervencgdes realizadas do que o Banco do Brasil, embora ambos promovam
contribuicbes relevantes para o turismo brasileiro. Entre tais contribuicoes
apresentam-se em sintese as aplicacbes realizadas para ampliar a demanda
turistica, convénios, linhas de crédito e incentivos aos empreendimentos e projetos
turisticos, além do financiamento de campanhas publicitarias em prol da promocéo
turistica.

Mais vinculados a operacionalizacédo da atividade encontram-se 0 SENAC
e 0 SEBRAE, cuja média de intervencfes foram baixas, sendo 0,36 e 0,18 por
reunides realizadas, respectivamente. Tal fato revela que estes dois atores nao
ocupam um posicionamento central na rede durante a fase de elaboracdo das
politicas publicas. Porém, tém destague na fase de implementacdo de programas
propostos pelos PNTs, como por exemplo, pelo Programa de Regionalizacdo do
Turismo e pelo Programa de Qualificacédo Profissional.

Para tanto, o SEBRAE e o SENAC mantém parcerias ativas com 0s
outros atores do CNT além do Ministério, desenvolvendo um trabalho articulado com
o0 PNT e seus programas. Outro fator importante de se ressaltar sobre esses atores,

€ que eles exercem papel fundamental junto as micro e pequenas empresas.

d) Ministério do Turismo

Um ponto importante ainda a ser analisado é a participacdo do Ministério
do Turismo (MTur) em si durante as reunibes do Conselho Nacional de Turismo,
embora ndo esteja listado entre os atores publicos e privados investigados. A
participagcdo do Ministério do Turismo pode ser analisada em duas categorias
distintas: o Ministro de Estado do Turismo, presidente do CNT; e a equipe do MTur,
especificamente da Secretaria Nacional de Politicas de Turismo.
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-> Participacéo do Ministro do Turismo

No periodo investigado o CNT passou por trés mudancas de presidéncia,
a saber: o Ministro Walfrido dos Mares Guia (01.01.2003 — 22.03.2007), a ministra
Marta Suplicy (23.03.2007 — 03.06.2008) e o atual Ministro Luiz Eduardo Pereira
Barreto Filho (03.06.2008 - ?).

Quanto a presidéncia do Ministro Walfrido dos Mares Guia no CNT,
percebe-se um nivel de debate mais intensificado dos conselheiros, evidenciando o
Conselho como uma arena efetiva de negociagdes. Ele presidiu 15 das 22 reunides
investigadas, garantindo a construcéo de lacos fortes com os membros do Conselho,
envolvendo um maior consumo de tempo e de emocgdes, maior intimidade,
proximidade e reciprocidade; chegou a desenvolver um relacionamento sustentado
em critérios de confianca, aprendizagem e cooperacdo, essenciais para uma agao
conjunta voltada a resolugcdo de problemas que afetam o desenvolvimento da
atividade turistica, tal como teoriza Sorensen (2007) sobre as vantagens das redes
densas.

A confianca dos conselheiros para com o Ministro se fundamentava
principalmente na convicgdo do comprometimento que este tinha em atender as
necessidades do turismo e dos setores representados no Conselho, com destaque
para os atores privados. Esta confianca, por sua vez, era fortemente influenciada
pela experiéncia empresarial do Ministro de quase 40 anos, conforme relatado pelo
Sr. Alberto Camargo de Vidigal (ABLA) na 92 Reunido do Conselho: “é muito
gratificante para o Turismo termos um empresario bem-sucedido como Ministro que
formou uma equipe téo profissional no Ministério.” (CNT, 2005b, p. 17).

Ratificando este posicionamento, o Sr. Guilherme Paulus (Indicacdo do
Presidente da Republica) destacou na mesma reunido “que o Ministro Walfrido era
uma grande conquista do Turismo e que o Conselho deveria mandar um
comunicado ao presidente da RepuUblica, pedindo a permanéncia do nosso
Ministro.” (CNT, 2005b, p. 8 — grifou-se).

O Sr. Jodo Pereira Martins Neto (ABAV) fez ainda a seguinte

manifestagéo, conforme registra a ata:

Comentou que assistiu uma entrevista do Ministro Walfrido dizendo que
tinha colocado o cargo a disposicdo do Senhor Presidente da Republica.
Destacou que estavam vivendo um momento impar na &area do turismo
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neste Pais. Disse que todos do Conselho tinham responsabilidade com o
turismo e com eles mesmos. Destacou que aquele ato do Ministro Walfrido
era um ato de homem probo, um homem com lisura, um homem de carater.
Disse que o turismo estava acima de qualquer partidarismo politico, que o
Conselho ndo poderia permitir que qualquer macula envolva o turismo no
Pais, principalmente no momento de grandes realizacdes como este. Em
funcdo disto solicitou que o Conselho endossasse, como uma decisao
unanime, que era preciso que o Senhor Presidente da Republica soubesse
gue o Ministro Walfrido Mares Guia ndo era um Ministro do Turismo do
partido A, B ou C, que poderia até ser o Ministro do Turismo do presidente,
mas que ele saiba também, que é o Ministro do trade turistico por opc¢éo,
por reconhecimento e por apoio. Enfatizou que essa ndo era uma posi¢do
somente da ABAV, mas de todas as entidades do Conselho. Solicitou ao
Presidente da Mesa que encaminhasse ao Presidente da Republica a
informacdo que, por unanimidade, este Conselho Nacional do Turismo
decidiu que o Ministro Mares Guia é muito mais que o Ministro do
Turismo, é o Ministro de todo o trade turistico aqui hoje reunido.
Aplausos efusivos. (CNT, 2005b, p. 7 — grifou-se).

Diante disso, observa-se que o relacionamento entre o Ministro Mares
Guia e os demais conselheiros, enfaticamente entre os atores privados que
representam o trade turistico brasileiro, é respaldado por critérios de confianca e de
reputacao.

Observa-se também um processo de legitimidade do CNT, possibilitado
pelo processo de apropriacdo do Ministro pelo trade, em funcdo da dinamica de
interacdo estabelecida, da reciprocidade, da confianca conquistada, do
compartilhamento de valores e objetivos. Dessa forma, constata-se que em 2005, os
relacionamentos entre os atores do CNT estavam culturalmente marcados pelo
entendimento e pelo cooperativismo.

Se por um lado esta situagdo mostra um sentimento de identidade entre
0s atores privados para com o Ministro que funciona como um canal aberto as
negociacdes e um incentivo a efetiva participacdo dos atores; por outro revela um
cenario excludente, no qual fica explicito o poder de influéncia do trade, ao
enfatizarem que “Ministro Mares Guia € muito mais que o Ministro do Turismo, € o
Ministro de todo o Trade Turistico aqui hoje reunido.” (CNT, 2005b, p. 7). Em outras
palavras, este discurso ratifica a constatacdo de que o CNT é um conselho
eminentemente privado, ndo apenas por ser composto por um maior namero de
entidades privadas, mas sobretudo, porque estes possuem um significativo poder de
influéncia no processo de tomada de deciséo.

O poder de influéncia do trade turistico e a sua capacidade de exercer
pressao sobre o governo, no entanto, ndo prediz necessariamente a sua hegemonia

no Conselho, nem exclui as relacdes de conflitos e de poderes. Ao contrario o revela
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como uma arena de discussfes e de negociacdes, na qual o Ministro Walfrido dos
Mares Guia, representando o Estado, se destacava como o mediador dos conflitos
de interesse e de poderes existentes entre os atores.

O papel mediador do Ministro € constatado na expressiva participacao
durante todos os momentos das reunides do CNT, bem como nas negociagdes
delas derivadas. Entre suas intervencgdes, elogia trabalhos realizados e os avangos
conquistados pelo setor, estimulando o crescimento continuo; sugere acfes a serem
desenvolvidas; cobra medidas estratégicas; da prazos para execucao de atividades;
presta contas das atividades desenvolvidas pelo Ministério; esclarece questfes
levantadas pelos conselheiros; pede esclarecimentos ao setor. Mas, sobretudo, abre
espaco para ouvir os conselheiros, e assim obter um diagnéstico do setor, bem
como suas queixas e reivindicacoes.

Essas participacdes do Ministro podem ser constadas nos fragmentos das
atas abaixo:

Ata 1: O Presidente da Mesa pede que a reunido seja mais um momento de
ouvir os Conselheiros a fim de obter uma espécie de pulso do mercado,
para que se possa ter uma ideia das estatisticas do turismo nacional. (CNT,
20034, p. 1).

Ata 4: O Presidente da Mesa solicita aos Conselheiros que facam uma
avaliagcdo do setor, de como esta o Ministério do Turismo, solicita sugestées
de como o MTur pode ajudar aos empresarios, sugestdes de possiveis
mudancas de legislacdo e criacdo de novas ideias para que o setor
cresca. (CNT, 20044, p. 1 — grifou-se).

Ata 8: Prop6s como dindmica para realizacdo da reunido fazer uma rapida
apresentacéo e depois gostaria ouvir dos empresarios uma avaliagdo, assim
precisa sob o ponto de vista de cada um do setores do ponto de vista dos
negocios. (CNT, 2005a, p. 1).

Ata 13: O Sr. Ministro Walfrido destaca que, para nado ter duvida com
relagdo a sua colocacdo, o que quer ouvir do Conselho é se deve ou nédo
manter o edital de licitagdo. (CNT, 2006b, p. 14).

Ata 14: Além disso, vai ser uma reunido também para fazer uma avaliagéo
até entre os que fazem o Conselho para ver como deve funcionar, qual o
tipo de representatividade, se o nimero atual estad bom, se deve aumentar,
enfim, ouvir de cada conselheiro em novembro, se possivel receber por
escrito, considera¢des sobre o funcionamento do CNT. (CNT, 2006c, p. 8).

A disposicao de ouvir os conselheiros, e posteriormente buscar atender

as demandas apontadas, garantiu ao Ministro reconhecimento, confianga, apoio e,



139

consequentemente, a formacao de relacionamentos densos, cujas vantagens foram
discutidas anteriormente.

A densidade dos relacionamentos do Ministro Walfrido permitiu a
construcdo de vinculos de amizade tanto com os conselheiros como também com a
equipe ministerial. Tal como revela sua fala, na 122 reunido, quando enfatiza que se

tornou amigo do secretario Milton Zuanazzi:

[...] uma coisa muito bonita, uma convivéncia profissional, transformar
em amizade. Tenho a honra de ser amigo do Milton [...]. Entdo Milton de
minha parte, falando em nome do Favilla, da Maria Luisa, do Eduardo
Sanovicz, todos os funcionarios do Ministério, a EMBRATUR e sabendo
como a sua equipe lhe vé, lhe prestigia, da amizade e sente honrada de
ser dirigida por vocé, quero dizer que ficamos assim muito agradecidos,
muito felizes de ter essa oportunidade durante 38 meses e 16 dias, de
conviver com vocé diuturnamente. (CNT, 2006a, p. 13 — grifou-se).

Com base nisso, afirma-se que o dispéndio de tempo, de convivéncia e
de compartiihamento de emocdes, é um fator essencial para o fortalecimento de
lagos entre os atores. No entanto, os lacos fortes também se apresentam como uma
debilidade para a manutencédo da rede, uma vez que uma das desvantagens das
redes densas € a reducdo da capacidade de adaptacdo quanto a dinamica de
imprevisibilidade do ambiente politico.

Neste sentido, a remoc¢éo da interacdo do Ministro na Rede Politica do
Turismo pode ter contribuido na alteracdo do comportamento da rede, até mesmo
porque a densidade de relacionamento apresenta probabilidades de ter criado uma
resisténcia ao ator sucessor (no caso, a ministra Marta Suplicy), principalmente se
este ndo possuir a mesma reputacao e confianca do antecessor (Ministro Walfrido
dos Mares Guia), como também inibir a continuidade das ac¢ées desenvolvidas™.

Além da resisténcia e da reducao de adaptacao natural deste processo, a
sucessao ministerial tanto de Marta Suplicy, quanto posteriormente de Luiz Eduardo
Pereira Barreto Filho, representou alteracdes na equipe do Ministério, como também
na estrutura de funcionamento do CNT. A mudanca do funcionamento do CNT, por
um lado permitiu uma maior organizacdo e agilidade na deliberagdo da pauta, mas
por outro pode ter reduzido a disposicéo e a oportunidade dos atores de participar,

dando origem a espacos de exclusdo politica. Na leitura das atas, fica claro uma

*® Esta pode ter sido uma das preocupacdes do Ministro ao propor a elaboracdo de um Plano
Decenal.
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estrutura mais hierarquica, na qual ndo ha uma interacao ativa entre os conselheiros
e o presidente do CNT, nem com os demais membros da mesa.

A auséncia de intervencdo e de comentarios da mesa sobre as
manifestacbes realizadas pelos conselheiros € justificada por Airton Pereira,
Secretario Nacional de Politicas de Turismo durante a 222 reunido do CNT, realizada
em 11 de setembro de 2008, conforme fragmento da respectiva ata:

O Secretario Airton Pereira [...] lembra que a Mesa ndo faz nenhum
comentario sobre as manifestacbes porque as proposicées estdo sendo
registradas, trabalho que resulta na ata e também na formulacdo de uma
matriz de resultados e encaminhamentos para monitoramento no Ministério.
Informa que, inclusive ao final da reunido, repassara algumas questdes
pendentes do ultimo encontro. (CNTc, 2008, p. 7).

No entanto, esta estrutura interfere no papel do Estado, como mediador
de conflitos e do préprio Conselho, na medida em que esta relacdo, pelo menos a
realizada durante as reunides do CNT, deixa de ser plenamente regida pelos
principios de negociacéo e de trocas de recursos, inerente a configuracdo de uma
rede.

O nivel de discusséo e interacdo entre os diversos grupos de interesses
gue compdem o Conselho € nitidamente reduzido, tornando-o um espaco para
receber as demandas do setor turistico e posteriormente comunicar 0s
encaminhamentos realizados pelo Ministério. Assim sera obedecida, até certo ponto,
uma légica predeterminada que pode contribuir para o isolamento de questdes que
se encontram fora da rede e para a insercdo e analise de proposicfes que se
limitem as esferas institucionais.

Em contraponto, E1 justifica que as manifestacdes por categorias de
atividade ndo seriam responsaveis diretamente pela reducéo dos niveis de debates
nas reunides do Conselho, ndo havendo nenhuma orientagcdo neste sentido. Ele
defende que com esta organizacéo, € possivel aprofundar as questdes debatidas, na
medida em que os conselheiros trariam para as reunides a “leitura das questdes que
nao é de uma determinada corporacdo, mas de um conjunto de atividade, de um
setor que integra a cadeia de turismo no seu conjunto.” (E1).

No entanto, para que esta estrutura apresente estes resultados torna-se
preponderante que o0s conselheiros realizem reunides prévias para que se

posicionem em nome do setor que representam. Porém, o que se percebe € que 0s
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conselheiros “ainda nao estdo tendo uma rotina de reunides prévias a reunido do
Conselho para fazerem relatos mais consolidados dos conjuntos de atividades. [...]
de uma maneira geral, eles ndo fazem relato porque nao se reuniram por categoria.”
(E1).

E complementa que mesmo que anteriormente seja percebido um maior

nivel de debates nas reunides, estas em sua maioria eram realizadas

[...] em torno de questdes pontuais, porque eram muito corporativistas, as
falas em funcdo das questdes relativas a cada uma das intuicdes com
assento no Conselho [...] a mim me parece que se eles efetivamente se
relinem por categorias de atividades e trazem estes relatos estruturados, a
gente tem muito mais objetividade para a discussdo em um férum com 67
membros. Vocé consegue, de certa forma, trazer a discussao questdes que
respondem por organizacbes daquele coletivo de forma muito mais
expressiva. (E1).

E1l afirma também que os debates continuam acontecendo, e que a
reducdo das atas, em funcdo de torna-las um documento passivel de utilizacdo
publica, pode estar aparentemente reduzindo a percepcdo dos conflitos, podendo
ainda, em sua opiniao, ser resultado do estilo de presidéncia do Conselho.

Através desse depoimento surgem duas questdes a serem a abordadas:
a primeira refere-se ao poder de influéncia do Ministro do Turismo, presidente do
CNT; e a segunda refere-se ao numero de conselheiros.

Quanto ao poder de influéncia do Ministro de Estado, percebe-se que
durante a gestdo do Ministro Walfrido, o seu poder baseava-se em suas
caracteristicas pessoais, tais como personalidade, reputacdo e lideranca que
possibilitavam a abertura para ouvir os conselheiros e, simultaneamente, discutir as
suas prioridades, para que através do processo de articulacdo e de consenso
deliberado a politica fosse construida.

Nesse momento, a lideranca do Estado na figura do Ministro é respeitada
e reverenciada no ambito do CNT, mesmo que pautada no autointeresse corporativo
do trade turistico, que tinha a certeza de que o poder do Ministro era exercido em
prol dos interesses do mercado.

Com o objetivo de legitimar o CNT como um espaco de discussao, o
Ministro jA deixa claro, na 12 Reunido do Conselho como ser4d a sua gestao,

conforme pode ser observado no registro a seguir:
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Na maneira que é importante a instalacdo do Conselho, é aqui que vamos
fazer as discussdes fundamentais. A partir deste momento nds temos
todos os instrumentos para comecar de fato a fazer a implementacéo do
plano. Os instrumentos s&o: o0 Ministério do Turismo focado, o apoio do
Presidente estabelecido numa prioridade, uma equipe altamente qualificada
uma integracao extraordinaria com o parlamento nacional, tanto da camara
guanto do senado e a instalacdo do Conselho que é o érgdo maximo de
discussao da temética do turismo no Brasil. Conto com a colaboragdo de
todos para colocarmos as maos-a-obra®?. Com a criacdo de oito camaras
tematicas, hoje, vamos ter féruns especificos para discutir com detalhes
as mudancas que precisardo ser feitas e os passos que devemos tomar.
(CNT, 2003a, p. 8 — grifou-se).

Assim, conjectura-se que a percepcédo da reducdo do nivel de debates do
CNT é nédo apenas resultado da nova estrutura de funcionamento, como também da
excluséo e inclusdo de atores na rede, especificamente no que se refere a mudanca
ministerial. Além disso, foi diagnosticada a reducao da participacao do presidente do
Conselho durante as reunides.

A reducao da participacdo do Ministro do Turismo pode ser resultado de
diferentes perfis para se posicionar nos debates e de presidir as reunibes do
Conselho, tanto no que se refere a quantidade de intervencdes e didlogos com o
conselheiros, como também quanto a reducdo do tempo de permanéncia nas
reunides.

Foi verificado que os sucessores do Ministro Walfrido dos Mares Guia
reduziram o seu tempo de permanéncia das reunides do CNT, restringindo sua
participacdo (em diversas reunides) apenas durante 0 turno matutino®.
Posteriormente, eles diminuiram o tempo das reunides, que atualmente duram cerca
de 5 horas. Em ambos os casos, a reducédo do dispéndio de tempo apresenta-se
como um dos aspectos capazes de afetar a densidade da rede e a forca dos lacos
entre os atores”’.

Ao passarem a presidéncia dos trabalhos para o Sr. Airton Pereira
(Secretario Executivo do Conselho Nacional de Turismo) no segundo turno da
reunido, ao mesmo tempo em que se reduz o dispéndio de tempo para o

estabelecimento de relagbes do presidente com os demais membros do Conselho,

%% As reunides do CNT duravam em média de 8 a 10 horas, divididas em dois turnos, com pausa para
0 almocgo.

" Neste aspecto, lembra-se que a densidade e a for¢a dos lacos estabelecidos pelo Ministro Walfrido
dos Mares Guia foi também influenciada pelo tempo de permanéncia no Ministério, que totalizaram
aproximadamente 51 meses.
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ampliam-se as probabilidade de que o Secretério Executivo estabeleca lagos fortes e
que ocupe uma posi¢cado mais centralizada do que o proprio Ministro.

Quanto ao segundo aspecto, reconhece-se que manifestacdo por
categorias facilita e agiliza os trabalhos desenvolvidos pelo CNT, diante da
dificuldade de operacionalizar a “discussdo em um férum de 67 membros” (E1), cada
um com interesses e problemas distintos a serem abordados. No entanto, o nimero
de conselheiros nao justifica a auséncia de intervencdes e comentarios do Ministério
e dos demais conselheiros sobre as questdes levantadas durante as manifestacdes
realizadas.

A grande quantidade de conselheiros é fruto da orientacdo governamental
em institucionalizar o CNT como um locus de participacdo da Rede Politica do
Turismo Brasileiro para construcdo e implementacdo da politica nacional, ndo

podendo ser usado como pretexto para a auséncia de debates e de discussoes.

- Participacdo da Secretaria Nacional de Politicas de Turismo no CNT

A Secretaria Nacional de Politicas de Turismo - 6rgéo finalistico do
Ministério do Turismo — tem a competéncia de elaborar, avaliar e monitorar a Politica
Nacional do Turismo e seus planos, de acordo com as diretrizes propostas e 0s
subsidios fornecidos pelo CNT.

Para tanto a secretaria conta com o trabalho de cinco departamentos, a
saber: Departamento de Planejamento e Avaliacdo do Turismo (DEPAT);
Departamento de Estruturacao, Articulacdo e Ordenamento Turistico; Departamento
de Promocédo e Marketing Nacional, Departamento de Rela¢des Internacionais do
Turismo; e Departamentos de Estudos e Pesquisas. Em sintese, cabem ao DEPAT
as acOes relacionadas a Politica Nacional do Turismo e ao PNT, seu principal
instrumento, por meio de uma gestao articulada no ambito do MTur e das demais
esferas governamentais. Sendo ainda responsavel pela coordenacdo das atividades
do CNT, devendo entre outros, promover a integracdo da rede de gestéao.

Assim sendo, o relacionamento entre o0s departamentos e as
coordenacdes da Secretaria Nacional de Politicas possui uma maior probabilidade
de influenciar na elaboragédo do PNT, do que a Secretaria Executiva, a Secretaria
Nacional de Programas de Desenvolvimento do Turismo e da EMBRATUR. Por isso,

inicialmente foram analisados os relacionamentos entre os seus departamentos e,
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posteriormente, o relacionamento entre estes e os membros do Conselho Nacional
de Turismo.

Quanto ao ambiente relacional entre os departamentos, todos os
entrevistados afirmaram que mantém relacionamentos entre si, porém estes
relacionamentos séo desenvolvidos basicamente através de vinculos institucionais,
mesmo que em alguns casos estes vinculos tenham permitido a construcdo de
vinculos de amizade. Sobre esse fato, E4 explica que no turismo quem move a parte
institucional € um forte sentimento de cooperacdo que existe entre os atores
envolvidos, e que este sentimento € responsavel por inspirar a politica, na medida
em que permite a troca de informacdes necessarias para a sua elaboracao.

Mantendo esta linha de andlise, E3 defende que os vinculos estritamente
institucionais ndo séo suficientes para dar andamento as negociacées em quaisquer
que sejam as areas de atuacdo. Além disso, 0 entrevistado explica que o bom
funcionamento das atividades depende do nivel de relacionamentos entre atores e
da construcdo de vinculos de amizades. Ele complementa ainda que a frequéncia
dos contatos estabelecidos entre os departamentos e 0s outros atores da Rede
Politica e a intensidade das suas rela¢cées dependem tanto dos projetos que estejam
sendo desenvolvidos, como também das competéncias técnicas de cada
departamento.

Esta dependéncia pode ser um dos motivos pelos quais E2 afirma que “o
relacionamento entre os departamentos ainda se encontra capenga”, salientando

que:

[...] precisaria ter um setor de planejamento 1& dentro que fizesse toda essa
costura, que pudesse estar trabalhando o planejamento e os programas
vinculados a este planejamento, que vocé ndo pode desvincular. Como é
que vocé faz o planejamento e depois deixa 0s programas soltos?! Entao
este trabalho deveria estar sendo feito. [...] Entdo tem ainda uma série de
coisas que precisam ser trabalhadas para poder vocé ir criando esse
processo de possibilidades que esta sempre sofrendo umas barreiras.

Com base em tais consideracdes e nas argumentacdes de Sandstrom e
Carlsson (2008), € possivel afirmar que os atores que compde a Secretaria Nacional
de Politicas ndo estdo centralmente e densamente integrados, mas mesmo assim,
configuram a existéncia de uma rede que atua cooperativamente e que é capaz de

influenciar nos resultados politicos.
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Os relacionamentos entre os departamentos sao incipientes, levando a
aludir que se trata, de acordo com a classificagdo de Granovetter (1973), de uma
rede esparsa, na medida em que envolve um menor consumo de tempo e de
emocdes, como também menor intimidade, mesmo que tenha sido constatada a
realizacdo de servigcos reciprocos e a manutencdo de vinculos de amizade entre
alguns atores.

A rede esparsa apresenta-se como um aspecto positivo para a
elaboracdo das politicas publicas de turismo, visto que possibilita, conforme alguns
autores (GRANOVETTER, 1973; BURT, 1992; POWEEL; SMITH-DOER, 2003), a
abertura de novos canais de acesso a informagdes, ideias e recursos, permitindo
que a rede disponha em tempo habil e com pouco dispéndio financeiro de
diagnésticos continuos e atualizados do setor. Burt (1992) defende ainda que estas
informacgdes diferenciadas permitem ampliar a oportunidades de mobilidades dos
atores dentro da rede, reforgcando a coesao social entre eles.

Vale salientar que as redes densas, embora mais dispendiosas,
possibilitariam a criacdo de uma gestdo conjunta para resolver problemas que
afetassem o nivel de desenvolvimento turistico, como também promoveria

contribuicdes em todas as fases da politica publica.

Influéncia de reputacéo, cooperacao e comunicacao

Prosseguindo com o0s objetivos deste estudo, buscou-se aprofundar a
andlise da dinamica e da influéncia dos relacionamentos entre os departamentos e
os membros do CNT na rede politica do turismo brasileiro, centrando em trés focos
especificos: influéncia de reputacdo, cooperacdo e comunicacdo, que Sao
subjacentes ao processo de formulagédo das politicas de turismo, conforme trabalho
desenvolvido por Pforr (2006).

Em particular, esse topico explora mais detalhadamente a influéncia do
ambiente relacional dos atores da Secretaria Nacional de Politicas de Turismo e do
CNT no processo de tomada de decisdo politica, ao partilhar do entendimento
comum de Borzel (1998), de que a rede politica depende das relacdes entre o
governo e 0s atores privados, nas quais 0s recursos sao trocados.

Porém, diante do significativo nUmero de atores que compdem a Rede

Politica do Turismo Brasileiro, e especificamente os que compdem o CNT, este
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estudo foi dirigido apenas a uma das fases do ciclo politico como um meio para
limitar o nidmero de atores, objetos de investigacdo. Neste caso, a andlise é
direcionada para o processo de elaboracdo dos Planos Nacionais de Turismo.

Inicialmente, com base na analise pormenorizada dos Planos Nacionais
de Turismo, uma lista de todos os atores envolvidos com o processo foi compilada, e
destes selecionados exclusivamente o0s atores que teriam participado
respectivamente da construcdo do PNT 2003/2007 e do PNT 2007/2010, conforme
referenciados nos proprios planos. Para tanto, baseou-se nos critérios de relevancia
mutua, também adotado nas investigacdes de Pforr (2006).

Essa lista foi disponibilizada aos diretores e/ou representantes da
Secretaria de Politicas do Ministério do Turismo, para que eles identificassem 0s
atores que teriam exercido mais influéncia no processo de elaboracdo desses
planos, baseando-se em seus pareceres profissionais. Os entrevistados
confirmaram a intervengdo de todos, mesmo que em niveis de influéncia distintos,
havendo uma resisténcia para identifica-los. Portanto, ndo foi possivel realizar um
ranking de atores intervenientes na rede através da influéncia de reputacéo®®.

A influéncia de reputacao, por sua vez, encontra-se diretamente envolvida
com a realizacdo de parcerias e atividades cooperadas. Um possivel confronto entre
os resultados teria possibilitado comprovar se existem divergéncias entre a
percepcdo e a real influéncia dos atores.

O seguinte depoimento exemplifica bem esta questéo:

[...] nés fizemos um exercicio para que cada uma destas entidades
mostrassem o que eles acham um dos outros [...] quais sdo as entidades
gue sdo importantes para o seu negécio. E eles ndo tinham esta nocao, e
foi muito interessante o resultado deste exercicio porque ninguém votou no
Banco do Brasil, ninguém votou no setor financeiro, ai foi que eles se deram
conta que eles estdo priorizando as coisas sem ter este entendimento.
Entdo nosso trabalho é este. E fazer com que eles percebam que a sua
entidade € importante para 0 meu negécio, a minha € importante para o seu
negocio, e que se relacionem, e sejam representativos, e que trabalhem
este relacionamento. (E4).

°® Embora esta seja uma estratégia comumente utilizada para verificar a influéncia da reputacdo em
redes politicas, os entrevistados se recusaram a responder a questdo, considerando que ao
identificarem os atores com baixa influéncia estariam automaticamente identificando aqueles que nao
participaram do processo, mas que mesmo assim permanecem institucionalmente ligados ao
Conselho Nacional de Turismo. Percebeu-se que além da questédo regimental que prevé a exclusédo
de atores que faltem as reunifes do Conselho (motivo pelo qual também nédo foram fornecidas as
relacdes de presenca), a resisténcia foi provocada pela possibilidade de causarem constrangimentos
aos atores ndo influentes e problemas diplomaticos entre eles.
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Dessa forma, principia-se que no ambito do CNT, a reputacéo se revela
como resultado da visualizacdo de impactos diretos que a entidade promove ou
poderia promover para o desempenho da outra. Sendo provavelmente consequéncia
do numero de parcerias ja realizadas entre os atores e a intensidade dos vinculos
estabelecidos.

O fato de que nenhum dos atores terem indicado o Banco do Brasil, ou os
outros organismos financeiros como atores importantes para o desenvolvimento do
seu negoécio, mesmo estes exercendo um papel fundamental no fomento a atividade
turistica, pode ser por conta de que o0s vinculos estabelecidos sejam estritamente
resultado de acordos e negociacdes econdmicas, pelos quais serdo posteriormente
ressarcidos. Como também pode refletir na incipiente participacdo destes no CNT, ja
gue quase a totalidade das intervencfes desses atores esta relacionada a prestar
informacdes sobre as linhas de créditos e de financiamentos disponiveis.

Dando sequéncia, de posse da mesma relacao de atores, solicitou-se que
0s entrevistados indicassem, utilizando-se apenas da memodria, quais seriam as
entidades publicas e privadas que o seu departamento estabeleceu relacbes de
parcerias e de cooperagao. Posteriormente foi pedido que relatassem o processo de
construcdo e manutencdo dos vinculos relacionais, de modo que pudessem ser
respondidas as seguintes indagac¢Oes: Quais 0s atores mais participativos no
processo de elaboracdo dos PNTs? Como os relacionamentos entre estes atores
influenciaram neste processo?

Simultaneamente, para identificar o dominio da rede de comunicagéo
entre os atores, foi solicitado que os entrevistados identificassem os atores que
teriam recibo ou fornecido informacfes relevantes para a constru¢cdo dos Planos
Nacionais de Turismo, indicando a frequéncia dessas trocas.

E3 afirma que os atores do CNT com que o departamento mantém uma
maior quantidade de relacionamentos sdo: ABAV, ABCMI, ABOC, ABIH, ABLA,
BRAZTOA, CNC, FBC&VB, FORNATUR, SECOM, sendo que estes
relacionamentos estdo vinculados aos projetos e acdes que estejam sendo
desenvolvidos e que demandem parcerias e acordos de cooperacgao, tais como o
Projeto Portal de Hospedagem, com a ABAV e o Projeto Viaja Mais — Melhor Idade,
com a ABCMI.

O entrevistado afirma que os relacionamentos entre estes atores iniciaram

antes de 2003, mas por serem mantidos em funcao do desenvolvimento de projetos
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especificos, possuem uma sazonalidade de trabalho que influencia diretamente na
frequéncia de contatos estabelecidos. Assim, quanto maior o nUmero de parcerias
firmadas, maior sera a frequéncia e a intensidade dos contatos.

Entre aqueles que possuem contato constante, encontram-se: o0
FORNATUR, que funciona como um intermediador entre o departamento
entrevistado e as Secretarias Estaduais de Turismo das 27 UFs; a SECOM, que
mesmo nao fazendo mais parte do Conselho é informada sobre todas as acdes de
midia desenvolvidas sobre o ambito do Governo Federal; a CNC por realizarem
eventos em conjunto; e a ABIH e ABOC através de varios convénios. E3 relata,
ainda, que nestes relacionamentos estdo presentes tanto os vinculos institucionais
guanto os vinculos de amizade, enfatizando que o desenvolvimento da amizade é
essencial para a fruicAo das negociagcdes realizadas, avaliando que ‘o
relacionamento dentro do turismo até hoje tem sido muito bom e muito proveitoso.”
(E3).

Entre os principais beneficios gerados E3 cita a autonomia de recursos; a
troca de informacdes, a realizacdo de parcerias em prol de objetivos comuns, e o
atendimento das demandas de cada setor, baseado em suas peculiaridades e
debilidades. Porém, mesmo diante das parcerias e dos vinculos construidos com os
atores do CNT, a definicdo dos objetivos e das acdes a serem desenvolvidas é
realizada pelo diretor e pela equipe de planejamento, utilizando-se dos estudos e
das pesquisas estatisticas como base.

E4 enfatizou em seu depoimento que o poder organizacional, o tempo de
existéncia e atuacdo da entidade (tradicdo/reputacdo) influenciam no processo de
inclusdo ou exclusdo de um problema na agenda governamental, mas que as
oportunidades de participacdo sao iguais para todos os membros do CNT. Ele
compreende que o poder organizacional interfere na capacidade do ator em se
posicionar e de intervir nas discussdes do Conselho, porém todos os problemas e
tematicas abordadas sao tratados iguais em termos de encaminhamentos de
solucao, através da matriz de resultados instituida pelo DEPAT.

Embora ndo estabeleca um relacionamento forte com todos os membros
do Conselho, um dos departamentos entrevistados afirma que participa de todas as
reunidoes, considerando todas as intervencgdes realizadas pelos atores. No entanto,
devido as especificidades de atuacdo desse departamento existem entidades com

gue desenvolvem mais parcerias do que as outras. Entre as entidades relacionadas,
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E4 elencou: ABAV, ABLA, ANTTUR, BITO, BRAZTOA, FBC&VB, FNHRBS,
Ministério do Trabalho e Emprego como aquelas que desenvolverem parcerias, e
cujos relacionamentos contribuiram no processo de elaboracdo dos Planos
Nacionais de Turismo.

Além destes parceiros, o departamento entrevistado (E4) mantém
relacionamentos mais esparsos com as demais entidades que participam do
Conselho Nacional de Turismo, na medida em que esta presente nas suas reunides.
Em sua percepcéo as principais contribuicdes destes relacionamentos é a troca de
informacdes e de experiéncias que permitem o diagndstico dos problemas que
afetam o desenvolvimento da atividade turistica, 0 acompanhamento das demandas
dos conselheiros, bem como o seu encaminhamento para as devidas articulacfes e

negociacoes.

Entdo por exemplo, eles estavam falando muito sobre a dificuldade de
passar na triplice fronteira, la em Foz do Iguagu, da Argentina, do Paraguai
para o Brasil, sobre os documentos que deveriam ser exigidos, que nao
deveria ser necessariamente a carteira de identidade, existiam muitos
guestionamentos sobre o porqué ndo poderia ser utilizada a carteira de
motorista como documento de identificacdo. Entdo este € um debate que a
gente leva, junto com o Ministério da Justi¢a, com a Policia Federal, MRE. E
alguns avancos ja foram reportados. Este proprio da carteira de motorista
gue hoje ja esta sendo aceito, € uma coisa muito recente e foi uma coisa
levantada pelo Conselho. [...] € mais ou menos o0 que a gente procura estar
atento. O que o Conselho estd colocando como problema? Visto com os
Estados Unidos? Seria interessante flexibilizar a questdo do visto? Ai
participamos de varias reunibes com o Iltamaraty, para tentar fazer esta
flexibilizac@o. Tem alguns assuntos, I6gico, que por ndo serem da pasta do
Ministério do Turismo, a gente ndo tem o poder de mudar, mas a gente
tenta fazer esta intermediacdo, como se fosse uma representacdo das
demandas do Conselho junto aos érgaos do governo federal. (E4).

Assim, muitas das demandas que sao levantadas pelo CNT sdao
resolvidas, néo necessitando de serem inseridas na politica publica
institucionalizada no Plano Nacional de Turismo. Isso ndo significa que estas
demandas néo estejam sendo inseridas na agenda governamental, uma vez que
resultaram em acdes do Estado.

A intervencéo dos atores no Conselho se revela como um caminho para a
solucdo dos problemas que afligem o turismo, mesmo que sejam intervencdes
fundadas no autointeresse. Portanto, a capacidade de articulacado e de comunicacgéo

dos atores no CNT torna-se preponderante neste processo.
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Um outro entrevistado (E1) por sua vez, elegeu a ABEOC, ABLA,
CONTRATUH, FBC&VB, FORNATUR entre aqueles com quem o departamento
estabelece um maior numero de parcerias. Contudo, reintegra que mantém
relacionamento com todos os atores que compdem o CNT, até mesmo porque o
DEPAT é responsavel por coordenar as reunides do CNT, como também é
responsavel através da Coordenacdo Geral de Monitoramento e Avaliacdo pela
elaboracdo das atas e da matriz de resultados®.

Mesmo avaliando um bom nivel de relacionamento com os membros do
Conselho, E1 prognostica a necessidade da criagdo de novos ambientes relacionais
de forma mais institucionalizada para o fortalecimento dos lacos ja existentes, por
acreditar que o bom relacionamento entre os atores trazem recursos para a rede que
impactam diretamente na eficacia das politicas publicas de turismo.

E2, embora assumindo que existem assimetrias nos relacionamentos, ou
seja, que existem atores do CNT com os quais desenvolvem mais ou menos
contato, ndo se sentiu a vontade para indicar estes atores. Ele disse que os atores
com maiores participacdes no CNT e que mantém relacionamentos e parcerias com
0 departamento sdo 0s mesmos que se intervém nas reunides do Conselho, como
também os mesmos que ocupam as coordenacfes das Camaras Tematicas e das
Categorias de Atividades, e que fazem parte do Comité Gestor®.

Mesmo assim, E2 citava constantemente em seus exemplos 0s seguintes
atores: SINDEPAT, ABIH, ABAV, ABEOC, UBRAFE, FBC&VB - fato que leva a
aludir que mantinha relacionamentos com estes atores, afinal com diz o famoso
jargao popular: “quem nao é visto, ndo € lembrado”.

E5 né&o quis responder estes questionamentos, por entender que todos 0s
atores possuem uma equilibrada participacdo. Porém, em sua entrevista cita
constantemente a BRAZTOA como um ator de importante participacdo do CNT e
consequentemente com a secretaria, além citar em seus exemplos 0s seguintes:
ABIH, FBC&VB, SENAC, e CNC.

%9 A matriz de resultados é um documento de controle no qual s&o categorizadas todas as demandas
do CNT, que posteriormente sdo encaminhadas a cada departamento ou setor competente, para que
na préxima reunido obrigatoriamente seja dado um retorno ao Conselho.

=) respalda a analise realizada neste estudo.
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Em suma, os atores mais citados como aqueles que desenvolveram
parcerias com os departamentos foram: FBC&VB com 15,6%; ABAV; ABEOC, ABIH,
ABLA, com 9,4% cada; BRAZTOA, CNC, FORNATUR, com 6,3% cada; ABCMI,
SECOM, ANTTUR, BITO, FNHRBS, Ministério do Trabalho, CONTRATUH, SENAC,
UBRAFE, com 3,1% cada um.

Nesse sentido, alude-se que os atores que mantém um maior nimero de
parcerias com o MTur, especificamente com o0s departamentos da Secretaria
Nacional de Politicas, possuiriam uma maior probabilidade de influenciar na
elaboragdo das politicas de turismo. Isso se da pela existéncia de parcerias e o
envolvimento em projetos, que foram diagnosticados como fatores determinantes na
troca de informacdes para a construcdo dos PNTs, tanto no que se refere a
frequéncia quanto a relevancia de seu conteudo.

Assim, a densidade dos relacionamentos entre os conselheiros e 0s
departamentos seria resultado dos niveis da cooperacdo e de comunicagdo, com
carater decisivo no poder de influéncia dos atores na rede politica do turismo
brasileiro, podendo estar ou ndo vinculado as intervencdes dos conselheiros
realizadas durante as reunides do CNT.

Confrontando os dados, conforme a tabela a seguir, observa-se que a
indicagdo da FBC&VB como um ator que mais estabelece parcerias com 0s
departamentos da Secretaria Nacional de Politicas, conforma-se com o percentual
de intervencdes deste ator, realizadas nas reunides do CNT. Fato similar ocorre com

a ABAV e a ABIH, mesmo em menor proporgao.

Tabela 2: Parcerias estabelecidas versus média de intervencdes dos conselheiros nas reunifes.

Atores gue Média de Intervencgdes
ATORES estabeleceram parcerias por reunido do CNT
com os Departamentos
FBC&VB 15,6% 1,818181818
ABAV 9,4% 1,909090909
ABIH 9,4% 1,590909091
ABEOC 9,4% 0,409090909
ABLA 9,4% 0,318181818
BRAZTOA 6,3% 15
FORNATUR 6,3% 1,227272727
CNC 6,3% 0,636363636
FNHRBS 3,1% 2,136363636
CONTRATUH 3,1% 1,318181818
UBRAFE 3,1% 1,045454545
ANTTUR 3,1% 0,818181818
ABCMI 3,1% 0,590909091

BITO 3,1% 0,318181818
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SENAC 3,1% 0,181818182
Ministério do Trabalho 3,1% 0,090909091
SECOM 3,1% 0

Fonte: Dados da Pesquisa (2009).

Entretanto, esta ndo é uma realidade uniforme, pois embora a FNHRBS
tenha registrado uma média de aproximadamente duas intervencdes por reunido
nao foi lembrada pelos entrevistados com um parceiro, enquanto a ABLA e a ABEC
possuiram médias de intervencdes inferiores a 0,5 e mesmo assim encontram-se
entre 0os atores que estabeleceram uma maior quantidade de parcerias com 0s

departamentos investigados.

7.2 COOPERACAO E COMUNICACAO

No que se refere a cooperacdo entre os atores da rede politica,

verificaram-se relagdes de parcerias, convénios e acordos formais entre os quais:

= Convénio entre ABIH, SEBRAE e MTur;

= Convénio com o0 SENAC e MTur;

= Alianca entre a FBC&VB com o BB e 0 SEBRAE;

» Parceria entre ABRATURR e o MTur;

= Parceria entre SEBRAE e MTur, direcionada para a realizacdo de
treinamentos, capacitacdo e consultoria, bem como para a execucdo das

acOes propostas pelo Programa de Regionalizagao do Turismo;

= Convénio da CEF com a ABIH para linhas de crédito pra os meios de
hospedagens;
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= Parceria entre a UBRAFE e a EMBRATUR na realizagdo de feiras
internacionais®’, em que os recursos financeiros demandados para a

realizacdo da promocao do Brasil é otimizado;

= Parceria entre a Geréncia de Regionalizacao e os seguintes atores: SEBRAE,
SENAC, SESC, CNC, UNIVALI/SC, USP, UCS, FACTUR/BA, Secretaria
Especial do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social da
presidéncia da Republica, MMA, MP, MDIC, MTE, MJ, MD, MT, Ministério da
Integracdo Nacional, Ministério da Cultura, MRE e MDA;

= Parceria entre MTur e o SENAC, CNC, SESC e o SEBRAE, para a promogéo
do Saldo de Turismo;

» Parceira com 0 SEBRAE, SENAI, SENAC, ANVISA, CTI/Nordeste e Instituto
Estrada Real, Caixa Econbmica Federal e Petrobras para o Programa
Alimento Seguro;

= Parcerias com a EMBRATUR: ABRESI, ABEOC, ABBTUR, Associacdao dos
Resort’s, CTl Nordeste, INFRAERO, BITO, BRAZTOA;

= Convénio com a EMBRATUR: SEBRAE, INFRAERO, CONFEDERACAO
NACIONAL,;

= Termo de Cooperacéo entre o MTur, a EMBRATUR e o IBGE;

= Convénio do MTur com a INFRAERO, com recursos financeiros destinados a

apoiar a comercializagédo e promocéao internacional,

= Convénio com a ABRASEL para articular os recursos, inclusive projetos
sociais envolvendo sobras de bares e restaurantes; projetos nas areas de

cachaca, gemas, joias, queijo e vinho;

°! A realizac&o das feiras e eventos internacionais como estratégia de divulgacdo do pais presente no
PNT 2007/2010, revela que a UBRAFE € um ator importante na rede, cujas demandas vém sendo
ouvidas.
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= Na Producéo Associada foi feita parceria com a EMBRATUR para trabalhar

com as vitrines na Galeria Lafaiete em Paris, em Montpelier e em Ruan;

= Convénio com a Fundacdo Roberto Marinho, de treinamento de
multiplicadores para incentivar e fomentar a atividade do turismo nos 26

estados e no Distrito Federal;

= Convénio entre a ABAV e o SEBRAE para o Pro-Agéncia no sentido de

capacitar e certificar todas as Agéncias de Viagens.

As atividades decorrentes destas parcerias revelam que alguns atores da
rede possuem reciprocidade, ou seja, realizam servigcos reciprocos entre si. Em
outras palavras, os atores estdo trabalhando em conjunto principalmente em prol do
intercambio de recursos financeiros, ou para a realizagcédo de eventos e execucao de
alguns programas.

Além destas parcerias formais, foi identificada a presenca de parcerias
informais entre os atores, como as conversas (extra-reunido) relatadas entre a
ABRATURR e a ABAV, que contribuem para ampliar a coesdo da rede. A coesao €
resultado de uma rede formada por atores proximos, pois a proximidade promove
maior rapidez de interagdo com 0s outros atores.

Considerando a diversidade dos atores e a extensdao territorial em que se
encontram, a coesdo da rede pode ser possibilitada através de canais de
comunicagao entre 0S mesmos.

Embora o MTur tenha reconhecido no PNT 2007/2010 a necessidade e a
emergéncia de se implementar um canal de comunica¢do por meio da modernizagao
tecnoldgica e da internet, para uma efetiva gestdo descentralizada e participativa, o
que se contatou atraves dos discursos dos conselheiros, € que a comunicacao
realizada se restringe a utilizacdo de e-mails para a aprovagdo das atas e das
apresentacoes dos Relatorios das Atividades realizadas pelo MTur.

Dois entrevistados (E2 e E5), contudo, defendem que além dos e-mails, o
ha ainda o site do Ministério que fornece informacfes atualizadas e orientacdes

sobre as atividades desempenhadas, tais como a divulgacéo das atas das reunibes
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e principais documentos; realizam-se visitas aos estados com a finalidade de
fortalecer os relacionamentos, receber e atender suas demandas; além disso, sdo
promovidos cursos, oficinas e palestras, bem como eventos diversos que permitem o

contato tanto entre os conselheiros, quanto entre estes e o MTur.

Atualmente o mais importante € e-mail, o telefone nos permite uma relagao
mais direta, mas de uma maneira geral 0 meio de comunicacdo mais
comum é o e-mail. N6s estamos, aqui e agora, desenvolvendo um
sistema no Ministério do Turismo que estara disponivel em janeiro, e
ele vai exatamente propiciar um ambiente de discussdo, de
comunicacdo por meio da internet em que o Conselho Nacional de
Turismo, o Ministério do Turismo, 0 FORNATUR e com todos os Foruns e
Conselhos Estaduais nas 27 UFs [vao poder se comunicar] [...] um sistema
inteligente que vai permitir uma atualizacdo permanente uma interagédo
permanente, inclusive possibilitando a realizacéo de reunides virtuais. (E1 —
grifou-se).

E1l esclarece, ainda, que durante o processo de elaboragcdo do
documento referencial do Turismo no Brasil (2007/2010 e o 2010/2014 - ja em
construcdo) ou de atualizagdo do Plano Nacional estabelece-se também “um
conjunto de reunifes presenciais com a participacdo de todos os representantes [...]
das categorias de atividades e das camaras tematicas, um grupo de mais ou menos
15 ou 20 conselheiros que representam todos eles.”

No entanto, enquanto este sistema ndo € operacionalizado, a
problematica da comunicacdo pode ser constatada na dificuldade de informacbes
sobre as acfes desenvolvidas pelos organismos financeiros (bancos) e os atores
privados, até mesmo por intermédio da Camara de Financiamento e Investimento do
Conselho; bem como na auséncia de dialogo entre algumas camaras e o proprio
MTur. Tal fato pode ser observado na fala do Sr. Alain Baldacci (ADIBRA), durante a
52 reunido do CNT: “Ou a cadmara se integra no sistema do Ministério ou ndo ha
necessidade de fazermos o esforco de virmos aqui e investirmos tempo e recursos
para ndo sermos ouvidos nessas situagdes.” (CNT, 2004b, p. 12).

Esta realidade condiciona o desempenho das parcerias, bem como das
redes politicas, visto que ambas dependem da articulagdo entre seus atores, tanto
em termos de comunicagcdo como em termos de objetivos e interesses comuns. A
necessidade de ampliar o dominio da rede de comunicacdo, ndo se da apenas entre

0s membros do Conselho em si, mas sim e, sobretudo, entre todos os demais atores
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da Rede Social do Turismo, de modo que as decisGes deliberadas por este 6rgédo
sejam democratizadas.

Para tanto, cita-se, com efeito elucidativo, a possibilidade da realizacao
de videoconferéncias com os demais foruns e conselhos estaduais e municipais, nas
27 Unidades da Federacéo e entre os 65 destinos indutores do desenvolvimento do
turismo brasileiro.

Essa medida além de promover a descentralizacdo das informacdes e
deliberacdes realizadas em nivel nacional, ampliaria os canais de participacdo da
rede social, mesmo que a principio em carater informativo. Além disso, e mais
importante, contribuiria no estabelecimento sinergia entre as decisdes e agbes
realizadas pelo Ministério do Turismo e de seus parceiros, como também entre 0s
governos e municipios, ampliando as possibilidades de cooperacédo técnica e nao
apenas financeira, em face da disposicdo para a aprendizagem e da troca de
experiéncias participativas de gestdo publica, principalmente em contextos
estruturais deficientes.

Outra medida a ser tomada, para a ampliacdo e fortalecimento dos
espacos de discussao no processo de gestdo do desenvolvimento da atividade, € a
efetivacdo da representatividade dos conselheiros, bem como a educacdo e
sensibilizacdo para a participagao, principalmente da populacéo local.

Ao se falar de educacao e sensibilizacdo para a participacéo, enfatiza-se
gue se trata de uma acdo de meédio e longo prazo, e ndo apenas de técnicas
participativas realizadas em treinamentos e capacitacdes desenvolvidas em oficinas
e minicursos ofertados pelos programas publicos que sdo criados e executados a
revelia das prioridades, valores, atitudes e interesses do publico-alvo. Até mesmo
porque se faz imprescindivel a existéncia de lacos de sociabilidade e de vinculos
entre os atores, bem como relagbes de confiangca, para o desenvolvimento de
parcerias entre 0s mesmos.

Neste sentido, a efetivacdo da representatividade dos conselheiros passa
necessariamente pelo desenvolvimento de metodologias para elaboragdo de
politicas publicas, e por meio da criagéo e fortalecimento de conselhos municipais de
turismo. Em outras palavras, a consolidacdo da Rede Politica se faz necessaria, na
medida em que esta se torna uma estratégia de mediacéo de conflitos e articulacédo

de interesses, e simultaneamente passa a reduzir a distancia entre o publico e o
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privado, como também da sociedade civil e do terceiro setor, que sdo excluidos
deste processo.

Nesta perspectiva, a centralidade do MTur ainda detectada no processo
de decisdo das politicas publicas de turismo se mostra como uma debilidade a ser
solucionada, visto que o préprio modelo de gestdo por ele defendido prediz que
embora o Estado seja o ator central, deverd ser menos abrangente do que 0s
demais atores presentes em sua rede. Tal postura exige, outrossim, uma maior
distribuicdo de poder de decisdo entre os atores, sendo necessario que o MTur, na
figura de Estado, seja uma instancia de organizacdo e de legitimagéo dos processos
publicos pautados nos pressupostos da participacao social.

Reconhece-se que o CNT conta com uma matriz de participacéo politica
respaldada no ideal democratico, com a afiliacdo de 6rgao de classe representativos
do setor privado da atividade turistica, entretanto, possui baixa afiliacdo de
sindicatos e organiza¢fes comunitarias. 1sso ocorre talvez como resultado da prépria
inércia social, fruto de uma sociedade brasileira limitada, quer seja em termos
socioeconémicos, quanto simbolicos, educacionais, politicos e de nocbes de seus
direitos.

Outra questdo que se analisa é que a composicdo do CNT, nédo é, e nao
deve ser considerada como sendo responsavel isolada para a democratizacdo da
gestdo do turismo, mas sim como vias que a conduzam. Isso porque a estrutura
institucional do MTur se apresenta, no geral, como apta a planejar as diretrizes
norteadoras do turismo em nivel nacional, mas por outro lado, os estados e
municipios enfrentam sérios obstaculos para dar continuidade, em seus limites
politicos e territoriais, as diretivas prescritivas e aplicaveis em suas respectivas
conjunturas.

A importancia da participacdo na Rede Politica do Turismo Brasileiro se
justifica ao se conjecturar que para a promocéo do desenvolvimento turistico deve-
se pensar indubitavelmente na promocéo das liberdades dos atores em influenciar
todos o0s processos da vida institucional, pois a participacdo resulta no
estabelecimento de parcerias com implicacdes substanciais para a definicdo e

cumprimento dos objetivos e das metas do PNT.
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7.3 APARTICIPACAO DO CNT NO PROCESSO DE ELABORACAO DOS PNTS

A Politica Nacional do Turismo objetiva conceber um novo modelo de
gestdo publica para o segmento, de forma descentralizada e participativa, visando
gerar divisas para 0 pais, criar empregos, contribuir para a redugdo das
desigualdades regionais e possibilitar a inclusdo dos mais variados agentes sociais.

Para atingir estas contribuicbes e como resultado da Politica Nacional
adotada pelo MTur, tém sido desenvolvidos planos de acéo especificos para o setor
turistico, os chamados Planos Nacionais de Turismo (PNTS).

De acordo com a Lei Geral do Turismo n°® 11.771/08, em seu artigo 6°, o
Plano Nacional de Turismo tem, em sintese, a finalidade de tracar metas e
programas que conduzam o desenvolvimento da atividade, bem como do pais,
podendo ser revisto a cada 4 anos, em consonancia com o plano plurianual, ou
quando necessario, observando o interesse publico.

Destarte, a Politica Nacional do Turismo e 0s seus planos — PNT
2003/2007 e o PNT 2007/2010, apresentam-se como ferramentas de planejamento e
gestdo com perspectivas positivas de fortalecer a atividade turistica como indutora
do desenvolvimento do pais. Para tanto, o Ministério do Turismo (MTur) vem
atuando de maneira alinhada com Conselho Nacional de Turismo (CNT), o qual tem
através de suas atividades participado do processo de elaboracao, implementacéo e
avaliacao das politicas publicas de turismo.

Uma dessas atividades refere-se as reunides do CNT, sobre as quais se
analisou o numero de intervencgdes realizados pelos atores publicos e privados, que
o compde. No entanto, a efetividade da participacdo destes atores nas politicas
publicas de turismo, ndo pode ser medida apenas pelo niumero de intervencdes
realizadas, mas sobretudo, pelos seus direcionamentos, inferindo em que medida os
temas abordados pelos conselheiros nas reunibes estdo incluidos nos
macroprogramas propostos pelos PNTSs.

De anteméo, cabe lembrar que a participacdo do CNT passou, e ainda
passa, por processos de mudancas e evolugdes sistematicas. Através das
informacgdes coletadas e dos estudos realizados, pode-se inferir que durante a
elaboracdo do PNT 2003/2007 néo existia de fato uma rede politica instituida com

participacdo dos atores do CNT, nem dos outros Ministeérios.
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Tal fato pode ser explicado da seguinte forma: o CNT foi instalado um dia
apos a apresentacdo do Plano Nacional do Turismo, conforme ratifica Geraldo
Bentes — na época, Chefe de Gabinete da EMBRATUR, e atual Chefe de Gabinete
da Secretaria Nacional de Politicas de Turismo —, ao relatar que: “O Conselho foi
criado exatamente na elaboracdo. O Conselho foi criado quando a gente criou o
Plano Nacional de Turismo, antes disto ndo tinha o Conselho [...] mas, claro que a
gente ouviu, ouviu a ABAV, ABIH, ABRASEL, BRASTOA.”

Esclarece-se, contudo, que o Conselho Nacional de Turismo foi criado em
1966, porém extinto em 1991, sendo recriado apdés 10 anos, em 2001. Porém, no
momento da criacdo do Ministério do Turismo (em 2003) funcionava com
regularidade relativa, esvaziado de atividades e de funcbBes, e ndo estava
incorporado ao processo organico de discussdo da politica publica de turismo.
Sendo por isso reinstalado sob novo regimento e estrutura de funcionamento e
composicdo, passando a integrar o Nucleo Basico de Gestdo Descentralizada no
ambito nacional.

Assim, fica claro que embora o PNT 2003/2007 apresente uma lista de
atores publicos e privados que teriam participado de sua elaboragéo, ndo houve de
fato a participacdo do CNT. Mesmo que, principalmente os atores privados (tal como
citado por Bentes) tenham exercido influéncias neste processo.

A participagdo destes atores neste primeiro plano ficou resumida ao
encaminhamento de sugestfes que foram consideradas, segundo o Ministério do
Turismo. Todavia, 0 encaminhamento destas sugestdes ndo expressa a existéncia
de um processo participativo e descentralizado, e tampouco a existéncia de uma
rede articulada.

Um dos entrevistados contrapde-se a esta andlise, relatando que o
processo de elaboracdo do PNT 2003/2007:

[...] foi feito de uma forma bastante participativa, houve uma mobilizagéo,
um envolvimento das secretarias de turismo dos estados, para discutir a
proposta do diagndstico, os encaminhamentos e as proposicdes, e também
teve o envolvimento do trade que ainda ndo estava exatamente organizado
no Conselho [...], mas de qualquer forma o entdo Ministro fez questdo de
fazer todas as articulagbes, para que o plano pudesse refletir as
expectativas do setor. (E1).

De todo modo, o poder de influéncia destes atores no PNT 2003/2007

deve ser considerado, uma vez que a sua construcdo nao partiu apenas de uma
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acdo do Estado isoladamente, mas da busca em atender as expectativas de
crescimento do mercado.

Outra questéo, é que estes atores, antes da criacdo do MTur e do CNT ja
estavam inseridos na Politica Nacional de Turismo, mantendo relacionamentos entre
si e com a EMBRATUR, que até 2002 era responsavel pela Politica Nacional do
Turismo. Além disso, foram justamente estes atores que se tornaram membros do
CNT em 2003 e que participaram do processo de elaboracdo do PNT 2007/2010, em
2006 (ED5).

A permanéncia destes atores beneficiou a Politica Nacional do Turismo,
por deterem o conhecimento sobre a politica em si, resultando na implementacéo de
programas de desenvolvimento, a manutencdo de informacfes relevantes,
conhecimento sobre a estrutura organizacional e politica, além de possuirem
experiéncias que ndo podiam ser desperdicadas (E5).

Assim, a equipe ministerial, a0 mesmo tempo em que era formada por
antigos atores da politica publica do turismo, também passou a contar com novos
atores, mas que ja possuiam tradicdo no setor. A insercdo destes atores trouxe
informacdes e recursos diferenciados para a rede politica, que neste momento
comecava a ser institucionalizada.

Durante este processo, o Ministro Walfrido dos Mares Guia assumiu o
papel de articulador, na missdo de diagnosticar as expectativas do setor e direcionar
as acdes a serem executadas nos anos seguintes (E1).

Para tanto, o Ministério do Turismo dedicou 0s seus primeiros quatro
meses de existéncia a elaboracdo de um documento referencial para a Politica
Nacional de Turismo que se consolidou no Plano Nacional de Turismo — Diretrizes,
Metas e Programas 2003/2007, lancado em 29 de abril de 2003.

Neste momento, o Ministério do Turismo anuncia a necessidade de
inovacdo na conducao das politicas publicas brasileiras, para que estas encarem a
atividade turistica como agente de transformac¢des econdmicas e sociais; concebe 0
Plano Nacional como um fator de integracao de objetivos, otimizagc&o de recursos e
juncao de esforcos para incrementar a qualidade e a competitividade, aumentando a
oferta de produtos brasileiros no mercado nacional e internacional.

A construgdo do plano foi mais um passo na busca de uma gestao
democratica e participativa em prol do desenvolvimento da atividade turistica,

constituindo-se como um instrumento de planejamento e de orientacdo. “Um
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documento bastante sintético, que estabelece, em linhas gerais, as diretrizes que
orientaram a politica de 2003 a 2007.” (E1).

No entanto, como “o Ministério ainda estava em processo de formacéo, a
consulta foi mais ainda no ambito da EMBRATUR” (E2), contando também com a
participacdo da equipe ministerial, bem como com a anuéncia de alguns secretarios
estaduais de turismo, e de atores privados que comp®e o trade (E5).

A participacdo desses atores, embora nao institucionalizada, permitiu a
realizacdo de um diagnostico que delineou os seguintes problemas a serem

solucionados:

e auséncia de um processo de avaliacdo de resultados das politicas e
planos destinados ao setor;

e insuficiéncia de dados, informacfes e pesquisas sobre o turismo
brasileiro;

e qualificacdo profissional deficiente dos recursos humanos do setor,
tanto no ambito gerencial quanto nas habilidades especificas
operacionais;

e inexisténcia de um processo de estruturacdo da cadeia produtiva
impactando a qualidade e a competitividade do produto turistico
brasileiro;

e regulamentacdo inadequada da atividade e baixo controle da
qualidade na prestacdo de servicos com foco na defesa do
consumidor;

e superposicdo dos dispositivos legais nas varias esferas publicas,
requerendo uma revisdo de toda legislacdo pertinente ao setor;

o oferta de crédito insuficiente e inadequada para o setor turistico;

e deficiéncia cronica na gestdo e operacionalizacdo de toda
infraestrutura basica (saneamento, agua, energia, transportes) e
turistica;

e baixa qualidade e pouca diversidade de produtos turisticos ofertados
nos mercados nacional e internacional;

e insuficiéncia de recursos e falta de estratégia e articulagdo na
promocao e comercializacdo do produto turistico brasileiro. (MTUR,
2003, p. 17).

Com base nesse diagnostico, e reconhecendo os condicionantes e as
potencialidades dos recursos brasileiros, o Plano Nacional de Turismo objetivou
desenvolver os produtos turisticos, dando-lhe condi¢cbes para o consumo nos
mercados nacionais e internacionais. Para tanto, teve como objetivos especificos:
dar qualidade ao produto turistico; diversificar a oferta turistica; estruturar o0s
destinos turisticos; ampliar e qualificar o mercado de trabalho; aumentar a insercéo
competitiva do produto turistico no mercado internacional; ampliar o consumo do
produto turistico no mercado nacional e aumentar a taxa de permanéncia e gasto
médio do turista (MTUR, 2003).
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A vertente econOmica desses objetivos reflete o posicionamento que a
atividade turistica passou a ocupar na economia mundial, como também brasileira.
Os recentes avancos numéricos estimularam o governo federal a organiza-se, tanto
no que se refere a infraestrutura quanto a gestdo, no intuito de deter melhores
condigBes competitivas, e assim estabilizar a balanca de pagamentos. Dai, todas as
acOes publicas a serem desenvolvidas nos anos subsequentes, estiveram voltadas
para aumentar o fluxo turistico e, consequentemente, a receita gerada.

Compartilhando esses interesses, o trade turistico estabeleceu vinculos
fortes com o Ministro Walfrido, oferecendo-lhe apoio incondicional, por perceber que
aguele momento era de mudancas, de inovacdo e, portanto, de crescimento
econdmico, conforme sera analisado posteriormente.

No que se refere ao relacionamento entre atores de forma geral, até 2006
existia uma unido muito grande em busca dos bons numeros (E5), tendo sido
desenvolvido neste periodo, uma reciprocidade entre os atores que compdem o CNT
e 0 Ministério do Turismo. A reciprocidade seria, assim, resultado da definicdo de
priorizacdes coletivas em prol do crescimento.

Houve também desenvolvimento de vinculos ndo apenas institucionais
construidos entre os mesmos, pois “logo no inicio do Ministério, que todo mundo que
chegou vinha de fora, a gente tinha uma vida social comunitaria intensissima.” (E1).
Mas, que “depois que a gente esta aqui ha mais tempo cada um tem a sua vida
privada e acaba por ter uma vida social mais independente.” (E1).

Essa fala revela que a reducdo do tempo despendido para troca social e
0s problemas de comunicagdo interna provocados pela rotina de trabalho, tem
dificultado atualmente a articulacdo entre os atores que congregam o Ministério do
Turismo.

Porém, quando comparado a outros ambientes politicos o MTur se
conforma como um espaco interativo que permite a troca de recursos necessarios
para o bom desempenho da politica adotada, essencialmente pelo bom

relacionamento entre os atores, conforme conclui o relato abaixo.

Tudo que é construido, do ponto de vista da gestdo, seja no poder publico
ou da iniciativa privada s@o as pessoas, 0 que faz as relacbes sdo as
pessoas, se vocé ndo tiver a possibilidade de uma troca com certa
tranquilidade, vocé ndo tem uma construcdo com resultados efetivos, eu
acho que é fundamental que haja uma relacdo amistosa, ndo precisa que
todo mundo seja amigo de todo mundo, mas que todo mundo tenha uma
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perspectiva comum de estar construindo uma coisa junto. [...] Eu ja trabalho
do setor publico ha muito tempo, o Ministério do Turismo € um ambiente em
termos de érgao publico que eu encontrei que é mais amistoso do ponto de
vista das relactes. (E1).

Dessa forma, pode-se afirmar que 0s aspectos relacionais, assim como
defendido por diversos autores (HALL, 2001; MOLINA, 2001; BARRETO, 2005;
DREDGE, 2006; BENI, 2006; RUSCHMANN, 2006; CORIOLANO, 2006; FRATUCCI,
2008), influencia na efetividade dos resultados obtidos pela acdo publica, uma vez
que esta depende da mobilizacdo dos atores publicos e privados em torno de um
objetivo comum.

Nessa linha de raciocinio, a promoc¢do de uma gestdo descentralizada e
participativa surgia como uma estratégia capaz de conduzir a melhores resultados,
notoriamente econdmicos. As metas tracadas no plano estdo relacionadas
estritamente a geracdo de novos empregos e ocupacdes; aumento do niamero de
turistas estrangeiros no Brasil, geracdo de divisas, aumento de passageiros nos
voos domésticos e a ampliacdo da oferta turistica brasileira.

Para atingir as metas estipuladas, o governo federal desenvolveu sete
macroprogramas®?, que sdo constituidos “por um conjunto de programas que visam
por seu intermédio, resolver os problemas e obstaculos que impedem o crescimento
do Turismo no Brasil, identificados por um processo de consulta ao setor.” (MTUR,
2003, p. 32).

O processo de consulta foi realizado em parceria com equipe do
Departamento de Relagbes Internacionais para realizar “uma pesquisa com 0s
outros paises sobre como funcionavam estes planos nacionais [...] para poder
embasar o que seria feito.” (E4). Dessa forma, os programas propostos foram
resultado da selecdo das melhores praticas adotadas no turismo, adaptando-as a
realidade brasileira, e confrontando-as com os problemas diagnosticados pelo setor.

No entanto, mesmo diante do trabalho desenvolvido em nivel nacional
pelo MTur e pelas entidades privadas que compdem o CNT, algumas das metas
propostas nao foram alcancadas. Um dos fatores limitantes que se cogita, é

justamente a desarticulacdo da Rede Politica do Turismo Brasileiro, frente a

2.0 PNT 2003/2010 contou com 0s seguintes macroprogramas: Gestdo e Rela¢Bes Institucionais;
Fomento; Infraestrutura; Estruturacdo e Diversificagdo da Oferta Turistica; Qualidade do Produto
Turistico; Promocao e Apoio a Comercializacéo; e Informag8es Turisticas.
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desarticulacdo interministerial, entre as entidades e o0s secretérios, e entre 0s
governos federais, estaduais e municipais, bem como a atuacgéo isolada dos foruns e
conselhos estaduais.

“A interagdo entre os atores em escalas federais, estaduais e municipais
sempre serd uma das maiores dificuldades de qualquer administracdo, de qualquer
Ministério; se coadjuvar com os interesses dos estados e municipios.” (E5). Porém,
confirma-se que 0s recursos provenientes desta interacdo sdo decisivos para
conduzir a melhores praticas do planejamento integrado, pois permitem que se
encontrem solugbes para o0s problemas complexos que envolvem o turismo
brasileiro.

Ainda assim, as acfes executadas pelo PNT 2003/2010 promoveram
resultados positivos, conduzindo a atividade turistica a ocupar o 5° lugar no ranking
de produtos, na geracdo de divisas em moeda estrangeira para o Brasil. Como
medida para dar continuidade ao crescimento, o Governo Federal propde aumentar
os incentivos para melhoria de infraestrutura, bem como propde fundamentar-se
sobre as premissas da descentralizacdo, da gestdo participativa e da promocao do
Brasil no exterior.

Por um lado, os resultados apresentados confirmam que a atividade
turistica vem a cada ano se destacando na economia brasileira, mas por outro lado,
revelam que ainda ha varios aspectos que condicionam o seu desenvolvimento, quer
seja no mercado interno, ou no internacional. E preciso considerar que tais
resultados se configuram essencialmente sobre os indicadores de crescimento
econdmico, denotando que muito ainda deve ser feito para que O turismo possa
contribuir para o desenvolvimento do pais de forma plena.

Em continuidade, e reconhecendo o0 carater processual do
desenvolvimento, foi apresentado o “PNT 2007/2010: uma viagem de inclus&o”®,
gue possuia um foco diferenciado em suas a¢des e medidas estratégicas. Este novo
instrumento de planejamento e gestdo colocou o turismo como indutor do
desenvolvimento do pais e da incluséo social.

Quanto a elaboracéo do PNT 2007/2010, o trabalho comecou em 2006, a
partir de uma solicitacdo do CNT.

% Este plano foi lancado em julho de 2007, sendo portanto, subsidiado pelas discussdes do CNT
realizadas desde 2003.
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O Conselho Nacional de Turismo, na perspectiva de um ano eleitoral em
2006, pediu que o Ministério auxiliasse na elaboragdo de um trabalho que
pensasse o turismo para o futuro e que alinhasse algumas diretrizes que
pudessem garantir a continuidade da politica nacional de turismo até entao
adotada, que eles julgavam que estavam dando muito certo. E eles pediram
gue o Ministério fizesse este trabalho porque eles fariam [...] as articulacbes
com os entdo candidatos a presidéncia da republica. E isto foi feito. Entao
em junho, foi consolidado um documento que chama Turismo no Brasil
2007/2010, que serviu de base para a atualizacdo do PNT 2007/2010 [...].
Os conselheiros fizeram as articulagcdes os presidentes e conseguiram a
garantia que qualquer que fosse o candidato que viesse vencer as eleiges
ia ter aquilo como referéncia pra discusséo da politica de turismo. (E1).

O documento Turismo no Brasil 2007/2006%, contou com a participacéo
de 48 dos 63 membros do CNT, além das contribuicbes técnicas especificas da
Escola Brasileira de Administracdo Publica e de Empresas (EBAPE)/ Fundacédo
Getulio Vargas (FGV) do Rio de Janeiro, e do Centro de Exceléncia em Turismo/
Universidade de Brasilia (UnB).

Sobre este documento o Ministro Walfrido dos Mares Guia diz que 0s

integrantes do CNT entendem que:

[...] os estudos e analises das conquistas e dificuldades do setor, como
também as projecdes estimadas para os proximos anos, precisam ser
repassadas para os que vierem a conduzir a formulagéo, regulamentacao e
implementacdo de politicas publicas para o turismo. Os futuros dirigentes
ndo terdo apenas um conjunto de boas ideias e boas intengBes. Antes,
terdo um documento sélido, de contribuicdo de todos os segmentos para o
desenvolvimento do turismo no Brasil. (MTUR, 2006, p. 5)

Este documento referencial se constitui na mais expressiva colaboracao
do Conselho para as politicas publicas de turismo brasileiras, na medida em que
traduz as avaliacOes e as expectativas do setor, j4 observadas durante os 3 anos de
funcionamento do CNT, dividindo-as por eixos tematicos, e por hierarquizacdo das
propostas realizadas.

Esse trabalho resultou na elaboragdo do PNT 2007/2010, um documento
mais detalhado do que o anterior, uma vez que o0s estudos e pesquisas sobre o setor

ja estavam mais desenvolvidos. Por isso, novo plano encontra-se mais

® Neste documento os conselheiros deram destaque ao Eixo Planejamento e Gestdo, por

entenderem que a coordenacéo institucional, a gestéo, a articulacdo e a descentralizacdo refletem em
impactos diretos e indiretos tanto nos resultados operacionais (volume nacional, volume internacional,
gualidade do produto turistico), quanto nos resultados institucionais (emprego e renda,
desenvolvimento sustentavel, divisas).
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consubstanciado. No ponto de vista propositivo, 0 PNT 2007/2010 d& continuidade
ao plano anterior, possuindo mais ou menos a mesma estrutura, mas com
aprofundamento das propostas.

No processo de elaboracdo do PNT 2007/2010 foi formado um Comité
Gestor, cuja composicdo conta com um representante de cada secretaria (a
Secretaria Executiva, a Secretaria Nacional de Politica do Turismo e a Secretaria
Nacional de Programas de Desenvolvimento do Turismo); um representante do
gabinete e um da EMBRATUR. Esses representantes sdo responsaveis por fazer o
link com o0s seus respectivos departamentos, 0s quais realizaram analises e
sugeriram adaptacdes ao plano (E1).

Diante disso, afirma-se que este novo plano foi fruto do consenso entre o
setor publico e privado, contando com a cooperacdo e participacdo de diversos
setores representados no Conselho Nacional de Turismo (agora ja em
funcionamento), principalmente no que se refere a percepcao dos problemas/

desafios a serem enfrentados nos préximos anos, tais como se cita no plano®:

= aprimorar o sistema de gestdo do turismo, fortalecendo a descentralizacdo e a
integralizacdo das discussoes realizadas pelos foruns e conselhos em nivel
federal, estadual e municipal;

» estimular as agéncias de fomento a investirem na ampliacdo e diversificacdo
da oferta turistica;

» suprir as caréncias prognosticadas de infraestrutura, tanto no que se refere a
infraestrutura de apoio, quanto a infraestrutura turistica em si;

» melhorar a qualificacdo profissional e empresarial para o turismo, adotando
padrdes estabelecidos pelas normas técnicas brasileiras, e em conformidade
com as politicas publicas voltadas para o desenvolvimento do turismo; e

= ampliar o grau de internacionalizacdo da oferta turistica brasileira, que
garanta melhores niveis e condicbes de competitividade no mercado

internacional.

Com base nesses desafios as acbOes propostas por este novo plano

mantém os objetivos do antecessor, no que diz respeito ao desenvolvimento de

®® Cabe ainda analisar se estes problemas/desafios condizem com as teméaticas das intervengfes dos
conselheiros realizadas nas reunifes do CNT.
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produtos turisticos competitivos nos mercados nacionais e internacionais e a
geracdo de divisas para o pais. No entanto, inova ao objetivar também a promocéao
do turismo com um fator de incluséo social.

Ao comparar os objetivos especificos do PNT 2003/2007 com os do PNT
2007/2010, avalia-se que todos os objetivos especificos do primeiro plano foram
condensados em trés dos objetivos especificos do segundo. Nesse ultimo foram
acrescentados outros objetivos que englobassem as novas acdes relacionadas ao
sistema de transportes e de informacbes, e a infraestrutura publica e dos
equipamentos turisticos.

No que diz respeito as metas do PNT 2007/2010 também ndo se
percebem mudancas com relacdo aquelas tracadas no plano anterior, tendo sido
feitas apenas reajustes, mudancas de metodologias e a utilizacdo de dados
confiaveis, tais como os dados fornecidos pelo Banco Central, no que se refere a
geracao de divisas.

Os macroprogramas se estruturam em trés grupos de atividades, tal como
se encontram agregados na Figura 7. As atividades realizadas pelo Grupo 1 estao
relacionadas a formulacdo e implementacao da Politica Nacional do Turismo; as do
Grupo 2, ao estabelecimento das referéncias basicas sobre a territorialidade turistica
do pais; e as do Grupo 3, as acles e atividades finalisticas e de suporte que
possibilitam, efetivamente, a realizacdo das bases para o desenvolvimento da
atividade de forma sustentavel (MTUR, 2007).
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Figura 7: Macroprogramas do Plano Nacional de Turismo 2007/2010 por grupos de atividades.
Fonte: Dados do MTur (2007).

Nessa organizagcdo estrutural, mesmo que o0 Macroprograma de
Regionalizacdo do Turismo nado esteja incluido no Grupo 1, este funciona como
elemento norteador de todos os demais macroprogramas, programas e acdes do
plano. Este pode ser considerado como um programa® estruturante do Ministério do
Turismo para promover o desenvolvimento turistico sustentavel de forma
regionalizada no Brasil, pois traduz um modelo de gestdo coordenada, integrada e
descentralizada de politica publica para diversificar, ampliar e estruturar a oferta

turistica brasileira®’.

® Mesmo com o status de macroprograma, o Programa de Regionalizagdo do Turismo mantém suas
diretrizes e continuara sendo chamado de programa, uma vez que ja é assim identificado em todo o
Territorio Nacional.

®" Baseado em apresentacdo intitulada “Contextualizacdo da Inventariagdo da Oferta Turistica na
Estrutura do Ministério do Turismo”, ofertada no Curso de Capacitacdo para a Inventariacdo da Oferta
Turistica realizada em Natal/RN pelo Ministério de Turismo em parceria com Universidade Federal do
Parand, no periodo de 18 a 20 de agosto de 2008.
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Figura 8: Macroprogramas e Programas do Plano Nacional de Turismo 2007/2010.
Fonte: Dados do MTur (2007).
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Observa-se na Figura 8, que 0os macroprogramas, juntos, possuem 23
programas, os quais sédo desenvolvidos no sentido de melhorar o desempenho da
atividade turistica brasileira. Cada um apresenta objetivos e propostas que
contribuem para o alcance das metas estipuladas para o quadriénio.

Porém, h& uma incipiente articulagdo no desenvolvimento destes
programas, principalmente entre aqueles que se encontram sob a responsabilidade
de secretarias e departamentos distintos. Embora os departamentos entrevistados
afirmem que estdo articulados com os demais departamentos, notoriamente os que
integram a Secretaria Nacional, um dos entrevistados avalia que estes

relacionamentos sao:

[...] capenga ainda, precisaria ter um setor de planejamento la dentro que
fizesse toda esta costura, que pudesse estar trabalhando o planejamento e
os programas vinculados a este planejamento, que vocé nao pode
desvincular, como é que vocé faz o planejamento e depois deixa o0s
programas soltos?! Entdo este trabalho deveria estar sendo feito. (E2).

Percebe-se que o relacionamento existe, porém sua intensidade ira
depender do projeto que esteja sendo desenvolvido®®, sendo fundamental para a
fluidez das negociac¢des, devendo na opinido do entrevistado extrapolar os vinculos
institucionais e técnicos (E3).

Ainda no que se refere aos macroprogramas, houve modificacfes
notaveis neste plano com relacdo ao seu antecessor como resultado dos novos

objetivos especificos acrescentados. Dentre as principais mudancas destacam-se:

1. Macroprograma 1: Planejamento e Gestdo — ampliacdo dos objetivos, visando
a descentralizacdo na formulacdo e implementacdo da Politica Nacional de
Turismo, de acordo com as diretrizes do Conselho Nacional de Turismo;

2. Macroprograma 2: Informacgdes e Estudos Turisticos — objetivando a criacao
de um Sistema de Informacdes Turisticas;

3. Macroprograma 6: Infraestrutura Publica — passou a contemplar a acao

interministerial e as parcerias publicos privadas;

% Revelando gue a forca dos lagos é resultado da reciprocidade e o tempo despendido nos

relacionamentos.
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4. Macroprograma 3: Logistica de Transportes — criado em reconhecimento a
importancia dos meios de transportes para o desenvolvimento da atividade

turistica.

A criagdo do Macroprograma Logistica de Transportes apresenta-se como
resposta as demandas discutidas no Conselho Nacional de Turismo, e permanecera
como um eixo tematico dentro do novo PNT 2010-2014, que ja se encontra em
processo de discussdo no Conselho Gestor, formado por membros do CNT. A
questdo da acessibilidade aérea, da avido regional, do transporte rodoviario e da
intermodalidade dos transportes, sempre foi uma questdo muito debatida no
Conselho, a criacdo do macroprograma revela o poder de influéncia do CNT na
Politica Nacional do Turismo (E2).

Esta asseveragdo vem confirmar a analise das atas do CNT, nas quais se
verificou que tanto os atores publicos quanto os atores privados, abordaram
constantemente a tematica dos transportes, relatando: necessidade de flexibilizacao
no setor e de estruturar 0s transportes turisticos nos roteiros; a preocupagdo com o
transporte (aéreo e rodoviario) e com os transportadores terrestres; necessidade de
renovar e aumentar as frotas; problemas dos cruzeiros; problemas entre o turismo
receptivo e a INFRAERO; probleméatica dos vistos de entrada no pais e carteira de
motorista de estrangeiro; e entrave da politica tarifaria aérea.

Uma vez que as intervencfes dos conselheiros foram inseridas no PNT
2007/2010, e néo tendo ocorrido conflitos de interesses entre essas questdes,
afirma-se que nesse ponto ndo houve diferenga no poder de influéncia entre os
atores publicos e os atores privados. Com excecdo da questdo que envolve os
cruzeiros maritimos, demanda da ABREMAR e a ABIH, que ainda ndo entraram num
consenso.

No que se refere ao Macroprograma de Planejamento e Gestao, tanto os
atores publicos, quanto os privados, encontram-se preocupados com a necessidade
de se consolidar um modelo de gestdo democratico e participativo, de forma que
elencam simultaneamente questdes relacionadas a criagcdo e funcionamento das
Céamaras Tematicas e do Conselho Nacional de Turismo. No entanto, os atores
publicos (nos quais se inserem as indicacdes da presidéncia da Republica) alertam
em maior propor¢ao para a necessidade de intensificar as parcerias, as aliangas

entre as esferas governamentais e as articulagbes entre as entidades e o0s
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secretarios, como o Unico caminho para consolidar a gestdo participativa e para
promover a complementaridade no setor.

Neste sentido, os atores privados cobram a criacdo de canais de
comunicacao entre os membros do CNT e o MTur, que se constitui como a principal
ferramenta para o desenvolvimento de relacionamentos entre os atores. Torna-se
impraticavel a gestdo e o planejamento participativo, se ndo houver consolidados
canais para as trocas de informacdes e conhecimentos.

Esse fato tem a ver necessariamente com o0 Macroprograma de
Informacdes e Estudos Turisticos, especificamente quanto a criacdo do Sistema de
Informaces Turisticas que subsidiam as a¢fes tanto na area publica quanto na area
privada. Neste ponto, os atores privados que compdem o CNT exercem uma maior
cobranca, chamando atencdo para auséncia de bancos de dados confiaveis; para a
necessidade do CADASTUR, e para a necessidade de desenvolver estudos que
conduzam a normatizacdo e aplicacdo de recursos de forma descentralizada no
setor privado; além de ressaltarem a criacdo de um fundo constitucional para o
desenvolvimento do turismo. Ja os atores publicos, exclusivamente os atores
indicados pela presidéncia da Republica, enfatizaram a necessidade de criar censo
hoteleiro nacional; de realizar um monitoramento permanente do turismo; e verificar
o papel das universidades no desenvolvimento de estudos confidveis e dos féruns
para uma gestdo descentralizada.

Quanto a participacdo das universidades, percebe-se que nos ultimos
anos, esta tem estado mais envolvida com o Ministério do Turismo, realizando
estudos e desenvolvendo agdes, como por exemplo, no Projeto de Inventariacdo da
Oferta Turistica, que esta sendo realizado em todas as UFs. Tal fato pode ser
resultado do poder de articulacdo e de reputacdo do Forum Nacional dos Cursos
Superiores de Turismo e Hotelaria, como também do Conselheiro Mario Beni®,
dentre outros ligados ao setor académico.

Acrescenta-se que estes atores gozam de reputacao cientifica suficiente
para influenciar o processo de tomada de decisfes, por estarem respaldados pelas

instituicbes que representam e também pelos atores ou grupos de atores que se

6] Macroprograma de Promocdo e Apoio a Comercializagdo ganhou uma contribuicdo

incomensuravel do conselheiro indicado pela presidéncia da Republica, o Prof, Méario Beni, que atua
na area de marketing. Registra-se aqui, que todas as discussdes realizadas pelos atores publicos
sobre a promocédo e a comercializacdo, foram realizadas por este conselheiro, revelando que os
atores publicos nao influenciaram diretamente neste processo.
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encontram vinculados. No entanto, a reputagcdo cientifica ndo exerce influéncia no
posicionamento ocupado por estes autores, nem se sobressai do poder econdémico
dos atores privados. Registra-se que no caso do Projeto de Inventariacdo™, a
inclusdo das Instituicdes de Ensino Superior (IES) € entendida como uma acgéo que
proporciona a qualidade as informagdes coletadas, e que simultaneamente colabora
com a qualificagdo dos académicos, futuros profissionais. Mas, por outro lado,
prevalece uma alternativa de reducdo de custos operacionais, uma vez que a
participacéo das IES é realizada voluntariamente pelas instituicbes de ensino.

Fratucci (2008) avalia que mesmo que alguns académicos ocupem cargos
e fungbes no Ministério do Turismo, e especialmente na EMBRATUR, nédo existe
abertura para que estes realizem uma discussdo ampla que aproximem as politicas
publicas a compreensdo do turismo como um fenbmeno humano e complexo.
Optando-se por “continuar seguindo o modelo economista liberal vigente.” (p. 149).

No entanto, mesmo nestas condicbes, ndo se pode rejeitar que a
participacdo e atuacdo da academia nas politicas publicas nacionais de turismo se
conformam como uma importante conquista, possibilitando que as ac¢des publicas
possam ser pautadas na credibilidade, na confianca e na cooperacdo entre 0s
atores. Podendo assim provocar “uma reviravolta na constru¢cdo e aplicacao das
politicas direcionadas para o desenvolvimento do turismo no Brasil.” (FRATUCCI,
2008, p. 149).

Dessa forma, o sucesso das acdes propostas pelo PNT depende do
esforco conjunto entre agentes publicos e privados para solidificar uma estrutura
turistica integrada e duradoura, baseada na forca das parcerias e na gestédo
descentralizada.

Num esforco para estimular e fortalecer a articulacdo entre os atores da
Rede Politica do Turismo foi elaborado o Macroprograma de Infraestrutura Publica,
cujos objetivos condizem com as intervencdes realizadas pelos conselheiros. Nas
intervencdes dos conselheiros relacionadas a este macroprograma, constata-se um
maior percentual de intervencdes realizadas pelos atores publicos, do que pelos
privados. Demonstrando que os atores privados encontram-se ocupados ou mais

interessados em debater questdes que podem promover o crescimento operacional

° 0 Projeto de Inventariagdo consiste no levantamento identificacdo e registro da oferta turistica
brasileira, de modo que seja um instrumento base de informacdes para fins de planejamento, gestao
e divulgacao da atividade turistica.
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da atividade turistica, e assim captar uma maior quantidade de recursos para o setor
que representam.

Os atores privados elencaram apenas a necessidade de se promover
uma articulacdo interministerial para o desenvolvimento nacional, que permita
melhorar a infraestrutura dos destinos turisticos para a Copa de 2014. Enquanto os
atores publicos, além destas questdes, discutiram a necessidade de realizar
emendas; a necessidade de articulacdo entre as entidades e os secretarios; bem
como a possibilidade de fortalecer as aliancas entre as esferas governamentais, e
de intensificar as parcerias.

Situagdo inversa ocorreu com as intervengdes dos conselheiros
direcionadas ao Macroprograma de Fomento a Iniciativa Privada, cujas intervencoes
dos atores privados se encontram em maiores percentagens do que as realizadas
pelos atores publicos. Até mesmo porque, trata-se de um macroprograma destinado
especificamente a este grupo.

No entanto, a baixa intervencdo dos atores publicos nas questbes que
envolvem o fomento a iniciativa privada, ndo quer dizer que estes se posicionem de
forma contraria ou indiferente, mas sim, que apdiam e reconhecem o poder de
influéncia da iniciativa privada para o crescimento econdmico da atividade turistica e,
consequentemente, no processo de tomada de deciséo.

Entre as demandas discutidas pela iniciativa privada citam-se: a falta de
linhas de créditos para a hotelaria e restaurantes; a necessidade de incentivos aos
investimentos na rede hoteleira para que possam enfrentar a competicdo desigual
entre a rede hoteleira nacional e internacional; politicas de financiamento para a
captacdo de eventos; atencdo as micro e pequenas empresas; além das questdes
referentes a nota fiscal, carga tributaria e ao COFINS. Em apoio a iniciativa privada,
0s atores publicos ratificam a necessidade de facilitar o financiamento como forma
de estimular o empreendedorismo no setor turistico e o crescimento econdémico do
pais.

Os bancos oficiais do turismo, por sua vez, e em atendimento as
demandas corriqueiras no CNT, apresentam linhas de créditos especificas para o
setor turistico, mostrando que existe a disponibilidade de linhas de créditos.

Neste ponto, cabe ressaltar que nos primeiros anos de atuagao do
Conselho, as linhas de créditos oferecidos pelos bancos, ainda eram pequenas,

considerando a necessidade demandada, e que através de negociacbes e
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articulagdes, principalmente do Ministro Walfrido, foram ampliadas substancialmente.
Estas articulagbes também permitiram que se resolvessem os embates referentes as
cargas tributarias.

A supremacia das intervencdes dos atores privados sobre as intervencdes
dos atores publicos permanece no que se refere as questdes direcionadas ao
Macroprograma de Qualificacdo dos Equipamentos e Servicos Turisticos, e ao
Macroprograma de Promocdo e Apoio a Comercializacdo. A similaridade pode ser
explicada pelo fato de que ambos, juntamente com o Macroprograma de Fomento a
Iniciativa Privada compdem o grupo de macroprogramas relacionados as acdes e as
atividades finalisticas e de suporte para o desenvolvimento da atividade turistica, os
quais atuam mais em nivel operacional do que em nivel de gestdo, como 0s
macroprogramas que compdem o primeiro e segundo grupo.

As intervencbes realizadas pelos atores pubicos que se inseriram no
Macroprograma de Qualificacdo dos Equipamentos e Servigos estavam relacionadas
a regulamentacdo e normatizacdo da atividade, tanto no que diz respeito a
legislacdo, quanto as normas que garantam a exceléncia na qualidade dos produtos
e servigcos ofertados, de forma que permitam aumentar o consumo turistico.

J4 os atores privados discutiram as mesmas questdes com maiores
especificidades, pois ao falar de capacitacdo e qualificagcdo deixaram clara a
necessidade de se promover tanto programas voltados para os profissionais, quanto
pra os institucionais como, por exemplo, o Programa de Ensino a Distancia e o
Programa Qualitur. Dentre os problemas ligados a qualificacdo profissional, estes
atores destacaram ainda a importancia dos hotéis-escolas, cursos de qualificacéo e
aperfeicoamento para os guias, além de outras questdes pertinentes a esta classe
profissional. Ja no que se refere as normatizacdes, foram discutidas a necessidade
de normatizar as atividades desenvolvida pelas agéncias de viagem, a classificacéo
e certificacdo hoteleira, e a divulgacdo como forma de estimular o consumo na rede
hoteleira qualificada.

Quanto as questdes legislativas, merece destaque a Lei Geral do Turismo
e a lei de regulamentacdo do exercicio profissional do turismélogo, que foram
tematicas encontradas nas discussbes de ambos 0s grupos, porém nesta Ultima
ocorreram conflitos de interesses, principalmente entre a ABIH e a ABBTUR,

conforme ja discutido anteriormente.
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O atraso na aprovacéo da lei de regulamentacao do exercicio profissional
do turismélogo foi, entre outros fatores, provocado pelo maior poder de influéncia
das entidades de classe empresarial que se opunham a sua aprovacao, alegando
que estaria sendo criada uma reserva de mercado. A oposicdo de interesses
provocou conflitos entre os relacionamentos desses atores.

No que tange as intervencdes direcionadas ao Macroprograma de
Promocdo e Apoio a Comercializagdo, tanto os atores publicos quanto os atores
privados debateram a importancia de se investir mais na comercializacdo e na
promoc¢do do turismo interno, estimulando o aumento do fluxo turistico nacional
atraves dos Programas Viaja Mais, Melhor Idade, e Viajem Bem. Os atores privados,
por sua vez, associaram estas necessidades ao desenvolvimento do Turismo de
Eventos e de Negoécios como uma estratégia de marketing. Enquanto os atores
publicos enfatizaram a importancia de se adotar estratégias de marketing
adequadas, e de realizar campanhas publicitarias para os roteiros turisticos e para a
consolidacédo da imagem da Marca Brasil.

O redirecionamento das campanhas publicitarias para turismo interno vem
como resposta as crises econémicas ocorridas nos ultimos anos, que influenciaram
na reducdo do fluxo turistico internacional. A criacdo do Programa Melhor Idade é
resultado das insistentes cobrancas exercidas pela Associagéo Brasileira dos Clubes
da Melhor Idade, representado pela Sr2. Genilda Cordeiro Baroni’*.

Genilda Baroni na primeira Reunido do Conselho Nacional do Turismo

presidida pela ministra Marta Suplicy, conforme registra a 172 Ata, ressalta que:

[...] o publico da terceira idade sofre com a excluséo de que é vitima, apesar
de contribuir para a movimentac¢éo do setor na baixa estacdo. Acrescenta
gue o programa para o idoso, criado pela Embratur, esta agora esquecido e
pede para reativa-lo. [...] Solicita que a ministra leia com atengdo a carta
gue lhe foi entregue pela manhd, contendo varios gquestionamentos e
reivindicacdes do setor. (CNT, 2007b, p. 4).

Em atendimento as reivindicagbes da ACMI, na reunido seguinte, em 4 de

setembro de 2007, é lancado o Programa Viaja Mais — Melhor Idade, como resultado

™ Na 272 Reunido do Conselho Nacional de Turismo, realizado no dia 8 de dezembro de 2009 em
Brasilia, a conselheira Genilda Baroni, 71 anos de idade, registrou a sua felicidade em fazer parte do
CNT, enfatizando as dificuldades financeiras enfrentadas pela associacdo para custear as passagens
areas e assim garantir a sua participagdo. Na mesma ocasido, emocionada relatou que “o Conselho é
como uma grande familia, na qual divide momentos da vida.”



177

de articulacdo da ministra e de parcerias e cooperacbes com o Ministério da
Previdéncia Ministério do Trabalho e Emprego, Ministério do Desenvolvimento,
Indastria e Comércio Exterior, com Comissdo de Desenvolvimento Regional e
Turismo o Senado, Caixa Econdmica Federal, Banco do Brasil, BRAZTOA, ABAV,
FORNATUR e da propria ACMI. Tal fato revela que com a vontade politica, a
sensibilidade para a cooperagdo e um canal direto de comunicagdo promove-se a
rapidez da acéo publica.

Por fim, avaliam-se as intervencdes direcionadas ao Macroprograma de
Regionalizacdo. Ambos os atores discutiram a importancia da regionalizacdo para o
desenvolvimento do turismo, bem como os avangos conquistados por este
programa, principalmente no que se refere a criacdo e a consolidacdo dos roteiros
turisticos. A diferenca percebida foi a atuacdo da Associacdo Brasileira de Turismo
Rural (ABRATURR) que conseguiu inserir o Turismo Rural dentro da agenda
governamental, centrando suas argumentagdes em dois pontos principais: o primeiro
nos numeros estatisticos que revelavam o crescimento do Turismo Rural no Brasil,
de forma que passasse a ser visto como um ator relevante para o desenvolvimento
do turismo brasileiro; e 0 segundo ponto, nas perspectivas de diversificar o produto
turistico brasileiro que encontra-se ainda centrado no Turismo de Sol & Mar.

Além desses problemas categorizados nos macroprogramas, 0s atores
privados alertaram também para importancia de conservar o meio ambiente’?; de
promover a inclusdo social, de adotar medidas de combate a exploracdo infanto-
juvenil; para a necessidade da populacdo saber o que é o turismo; como também de
conciliar férias escolares com as dos trabalhadores, e promover uma maior
integracao do setor privado com o legislativo.

Numa avaliacdo mais geral, verifica-se que as tematicas das intervences
realizadas pela rede relacionam-se a priori € em maior intensidade, com a fase de
elaboracdo das politicas, e mais especificamente na percepcao e na dissolucéo de
problemas que resultaram na elaboragdo de programas e acdes estratégicas, e que
passaram a compor o PNT 2007/2010.

Os atores do CNT foram responsaveis por prognosticar e apontar os

principais desafios relativos ao desenvolvimento da atividade turistica, os quais

2 No gue se refere a questdo ambiental, citam-se as parcerias realizadas entre o Ministério do
Turismo e o Ministério do Meio Ambiente, no desenvolvimento do PROECOTUR.
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nortearam e orientaram a elaboracdo das propostas contidas em seus
macroprogramas e programas. Assim sendo, ainda se faz necessario ampliar a
participacdo do CNT e demais foruns e conselhos, nos processos de monitoramento
e avaliacdo dos resultados da politica nacional e de seus planos, que ainda se
encontra em niveis insatisfatorios.

Mesmo que esta observacdo se mostre como uma aparente debilidade,
enfatiza-se a importancia da participacao da rede social do turismo na percepc¢éao de
problemas e possiveis solucdes, visto que delas dependerdo a formulacdo dos
planos nacionais de turismo. Entretanto, cabe ressaltar que percepgdo dos
problemas apontados pelos conselheiros ainda remetem-se em maior propor¢cao aos
gue estdo ocorrendo ou em niveis de evolucdo acentuados, tais como a tematica da
exploracdo sexual infanto-juvenil, que nos ultimos 10 anos, tem atingido notorio
destaque na midia nacional e internacional”®.

Outro fator observado é que tais problemas remetem-se também aos
interesses e as atividades desenvolvidas pelos conselheiros, bem como pelos
orgaos publicos ou privados que representam. Como por exemplo, cita-se a
constante mencao as tarifas tributarias e ao COFINS pelos atores privados que
compdem o trade turistico, tais como pela ABIH, ABESI, ANTTUR, UBRAFE; a
problematica dos sistemas de transportes aéreos e rodoviarios, pela ANTTUR, BITO,
BRAZTOA; a regulamentacdo dos bacharéis em turismo pela ABBTUR; a
qualificacdo profissional e a atuacdo dos guias no Roteiros Turisticos pela
FENAFTUR, entre outros.

Essa constatacdo, ndo se revela como um fator no todo negativo, visto
gue os interesses desses 0rgdos remetem-se aos interesses do turismo em geral.
No momento em que cada um, detentor de informacdes consistentes, traz para as
discussdes problematicas que Ihes afetam, proporcionam ao turismo a oportunidade
mais do que identifica-las, mas sobretudo, de discutir solu¢des a serem efetivadas
via elaboracdo da politica nacional, por meio dos macroprogramas e programas
propostos pelo Plano Nacional de Turismo.

Além disso, percebe-se que 0s atores privados ndo se preocupam apenas

com os problemas que lhes atingem diretamente, mas levam em conta aqueles que

”? Como resultado desta preocupacdo dos conselheiros foi instaurada em 12 de marco de 2004 a
Camara de Turismo Sustentavel e Infancia.
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afetam o desenvolvimento, pois reconhecem que tais problemas influenciam o todo
do qual fazem parte.

Numa analise comparativa entre os problemas percebidos pelos atores
publicos e privados, verifica-se que embora a grande maioria tenham sidos
efetivados em politica, por meio da inclusdo nos macroprogramas e nos programas
contidos no PNT, apreende-se de antemdo que quanto ao conteudo das
intervencoes, existe uma supremacia e diversidade de problemas abordados pelos
atores privados.

A supremacia privada se justifica pelo fato de estes atores se
encontrarem mais proximos da atividade turistica do que os atores publicos, em
termos de operacionalizacdo, possuindo uma maior capacidade de perceber os
problemas que os afetam, e que afetam o desenvolvimento da atividade. Também é
reflexo das médias de intervencdes realizadas pelos mesmos, as quais também
foram superiores a média publica.

Ao vivenciarem a realidade inerente ao setor que representam, utilizam-se
das reunides para relatar diagnoésticos de sucesso ou de fracasso, na busca de uma
intervencdo publica que garanta melhores niveis de desempenho. Ao assim
fazerem, eles estdo faciltando a tomada de decisdo e, consequentemente, o
surgimento de politicas publicas condizentes 0s seus interesses.

J& quanto aos problemas percebidos pelos atores publicos, cabe destacar
gue a maioria foi relatada pelos conselheiros indicados pela presidéncia da
Republica, com destaque para o professor Mario Beni, cujas consideracbes se
revelaram de extrema pertinéncia. Ele reconhece os avangos conquistados pela
gestao publica do turismo, em face ao trabalho desenvolvido pelo Ministério, e alerta
sobre as limitacbes do sistema, elencando problemas atuais e futuros, além de
sugerir alternativas de solugéo.

A participagdo do professor Mario Beni possui uma peculiaridade, pois
embora esteja classificado como um ator publico (por ser indicacdo da presidéncia
da Republica) representa a academia, trazendo para a arena de negociacdes
informacdes, ideias e recursos diferenciados para a rede.

Verifica-se ainda que os problemas percebidos e relatados pelos atores
publicos, com excecdo dos indicados, ndo abordaram todos os macroprogramas,
excluindo, por exemplo, questbes inerentes a Informacdes e Estudos Turisticos,

Promocao e Apoio a Comercializagdo, Qualificacdo dos Equipamentos e Servigos,
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Regionalizacdo do Turismo, e até mesmo Infraestrutura Publica, que se insere a
melhoria das condi¢cbes de infraestrutura de apoio e infraestrutura turistica

propriamente dita.
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8 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

O objetivo principal desta dissertacéo foi analisar a influéncia das relacdes
entre atores da Rede Politica do Turismo Brasileiro no processo de elaboragédo dos
Planos Nacionais de Turismo: PNT 2003/2007 e PNT 2007/2010, centrando-se em
dois principais tipos de interacdo: cooperacao e intercambio de informacdes.

Neste caso, consideraram-se apenas 0s atores da rede politica que estao
listados nos referidos planos como aqueles que contribuiram em seu processo de
elaboracdo. Estes atores, por sua vez, compdem o Conselho Nacional de Turismo,
de modo que este 6rgdo passou a ser objeto de investigacao.

O Conselho Nacional de Turismo (CNT) congrega 0s representantes
nacionais da maioria das entidades publicas e privadas que se encontram
vinculadas a atividade turistica no Brasil, e que compdem a sua rede politica. Dessa
forma, passa a ser considerado como a instancia de carater participativo e
constitutivamente hibrida capaz de permitir o alcance dos objetivos propostos por
este estudo.

Embora seja um érgdo de carater consultivo, o seu poder de influéncia
sobre a Politica Nacional de Turismo torna-se eminente ao considerar a sua
capacidade de interferir na inclusdo ou exclusdo de assuntos na agenda
governamental e nos planos nacionais, através da percepcdo e da analise de
problemas que afetam o turismo brasileiro.

Assim, a partir da andlise das atas das reunifes do CNT e das entrevistas
realizadas com os diretores e/ou coordenadores da Secretaria Nacional de Politica
de Turismo, bem como da andlise de outros documentos pertinentes, foi possivel
constatar que o processo de elaboracdo dos Planos Nacionais de Turismo foi
resultado da interacdo de uma complexa rede de atores publicos e privados que
compdem o CNT.

O relacionamento entre atores do CNT influenciaram na elaboracéo dos
PNTs, pois permitiram o estabelecimento de parcerias e trocas de informacdes
relevantes para a percepc¢ao de problemas e, consequentemente, para a elaboragéao
dos macroprogramas e dos programas gue visam soluciona-los.

No que se refere & cooperagdo entre os atores da rede politica, foram

identificadas diversas parcerias, convénios e acordos formais, revelando que o
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relacionamento entre estes atores é caracterizado por reciprocidade. Em outras
palavras, os atores estdo trabalhando em conjunto, principalmente em prol do
intercambio de recursos financeiros, ou para a realizacdo de eventos e execucao de
alguns programas.

Foi verificado que os atores que mantém um maior niumero de parcerias
com o0 MTur, tiveram um maior poder de influéncia na elaboragéo dos planos. A
existéncia de parcerias e o envolvimento em projetos foram diagnosticados como
fatores determinantes na troca de informacdes para a construcdo dos PNTSs, tanto
no que se refere a frequéncia quanto a relevancia de seu contetdo. A densidade dos
relacionamentos entre os conselheiros e os departamentos foi implicada pelos niveis
de cooperacdo e de comunicacdo, sendo essa decisiva no poder de influéncia dos
atores na rede politica do turismo brasileiro.

Quanto aos limites e as potencialidades do dominio da rede de
comunicacdo na troca de informacdes relevantes para a percep¢édo do problema e
para a formulacdo dos planos nacionais, foi identificada uma incipiente existéncia de
utilizacdo de canais de comunicacdo, mas que, entretanto, ndo impediu que o
Conselho influenciasse no processo

As reunides do Conselho — que ocorrem trimestralmente — s&o
oficialmente o principal canal de comunicac¢do entre o ministério e os conselheiros.
Nestas reunides os conselheiros apresentam suas demandas e 0 ministério as
escuta e as registra em matrizes de resultados, sendo na reunido seguinte
anunciado quais encaminhamentos foram realizados.

Além disso, as reunides servem para que os atores divulguem as acoes e
negociacfes que estdo sendo realizadas, para que o ministério apresente 0s
relatorios de suas atividades. Fora deste momento, a comunicacdo entre estes
atores se restringe a utlizacdo de e-mails, eventuais telefonemas, reunides
especificas em decorréncia das parcerias ja realizadas e encontros informais em
eventos que envolvem o turismo no ambito nacional.

Para a construgdo dos planos nacionais foram realizadas reunibes
especificas com alguns dos conselheiros que integram o comité gestor responsavel,
contando ainda com a participacdo das discussdes realizadas pelas camaras
tematicas. Porém, as camaras nao estdo funcionando ainda a contento, fato que

impede com que os atores discutam questdes pertinentes.
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Essa realidade revela a necessidade de ampliar o dominio da rede de
comunicacdo, ndo apenas entre os membros do Conselho em si, mas sim e,
sobretudo, entre todos os demais atores da Rede Social do Turismo, de modo que
as decisdes deliberadas por este 0Orgdo sejam resultado de um processo
participativo, e que estas sejam democratizadas entre as demais instancias
regionais, estaduais e municipais.

Cabe ressaltar que a Rede Politica do Turismo, embora instituida e
formalizada, durante a elaboracdo da politica nacional adotada pelo Ministério do
Turismo, ndo possuia padrdes estaveis de relacionamentos, em torno da percep¢ao
de problemas e da construcdo do PNT 2003/2007, que pudessem ser analisados
através de documentos oficiais (tais como as atas das reunides) uma vez que 0
periodo de elaboracéo deste plano é anterior a instalacéo do préprio Conselho.

Ndo obstante, ha evidéncias que ndo devem ser rejeitadas de que ja
existiam antigos padrbes de relacionamentos entre os atores que passaram a
compor a nova estrutura do CNT, uma vez que 0s contatos institucionais utilizados
durante esse processo foram canalizados por contatos institucionais e pessoais que
ja se apoiavam em relacdes pré-existentes.

Isso revela que o relacionamento entre estes atores exerceu influéncia na
construcdo do PNT 2003/2007. Até mesmo porque, a maioria dos atores que ja
ocupava cargos e funcdes importantes antes de 2003 permaneceram atuando na
politica do turismo. A permanéncia desses atores, se por um lado permitiu uma
maior coesdo da rede através da existéncia de fortes vinculos institucionais e de
amizade, por outro resultou em um menor nivel e variedade nas fontes de
informacdes, ideias e valores. Em decorréncia disso, o viés predominantemente
economicista foi mantido nos objetivos e nas metas expressas por ambos os planos.

Tal fato ndo quer dizer que mudancas entre os dois planos nao tenham
sido percebidas. As mudancas foram decorrentes da insercdo de novos atores na
rede, como também do surgimento de novos problemas ou ainda do agugamento da
percepcdo dos conselheiros sobre problemas remanescentes, anteriormente nao
diagnosticados ou néo inseridos na agenda governamental. Além destes fatores, 0
processo de empoderamento de alguns dos atores da rede também permitiu que os
seus interesses passassem a ser considerados.

Entre as principais mudancgas, registram-se a insercdo de novos

macroprogramas e programas, como resultado das intervencdes realizadas pelos
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conselheiros no periodo de 2003 a 2008. Neste ponto, enfatiza-se que a grande
maioria das tematicas discutidas pelos conselheiros (tanto os publicos como os
privados) em suas intervencdes foi inserida no PNT 2007/2010, ou integraram outras
acdes publicas.

Todavia, embora a maioria das intervengdes tenha sido realizada pelos
atores privados e que estas tenham sido inseridas no Plano Nacional de Turismo,
nao se pode inferir precisamente que estes tenham um maior poder de influéncia do
que os atores publicos, pois a insercdo dos problemas na agenda governamental
ocorreu majoritariamente através do consenso, tendo poucas questdes suscitado
conflitos e divergéncias de interesses.

Ja entre os atores privados, os conflitos existentes demonstraram que as
entidades da classe empresarial detém um maior poder de influéncia na rede do que
as entidades de classe profissional, tanto pelo poder econdémico, quanto pelo poder
organizacional e pela capacidade de articulag&o.

Assim sendo, através das analises realizadas permitiu-se constar que a
rede social do turismo Dbrasileiro participa do processo de elaboracao,
implementacdo e avaliacdo das politicas publicas (2003/2008), mesmo que em
niveis distintos e norteados por relacées assimétricas. No entanto, tal participacéo
se restringe aos atores publicos e privados, excluindo a populagcédo local e as
organizacdes ndo-governamentais, de forma que néo se consolida como um sistema
plenamente democratico.

Através dos resultados da analise realizada, apresentam-se algumas

recomendacdes praticas a serem consideradas, tais como:

1. Ampliar a base de representatividade das entidades do Conselho
Nacional de Turismo, junto as instancias regionais, estaduais e
municipais;

2. Intensificar a participagdo do FORNATUR no Conselho de modo que
apresente as demandas elencadas pelos féruns/conselhos estaduais e
municipais ampliando a coeréncia das propostas nacionais;

3. Efetivar uma maior integragao interministerial quer seja no processo de
elaboracdo quer seja no processo de implementacdo e avaliacdo das
politicas publicas de turismo;
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4. Intensificar a articulacdo entre os atores publicos e privados de forma a
descentralizar os atores na rede;

5. Fortalecer os relacionamentos entre o0s conselheiros e entre o0s
membros do ministério, no sentido de que se ampliem as
probabilidades de colaboracéo, cooperacéo e parcerias;

6. Promover a articulacdo entre as entidades de classe empresarial e as
entidades de classes profissionais;

7. Reconfigurar os mecanismos institucionais de participacdo na Rede
Politica, de modo que permita a incluséo social;

8. Incluir na agenda governamental e nos planos nacionais programas e
acOes voltadas para o fortalecimento da representatividade social;

9. Inserir no Conselho Nacional representacdes de organizacbes néo-
governamentais e da populacao local;

10.Estimular a participagcdo dos atores periféricos nos processos
decisérios da politica publica, bem como da manutencéo e do controle
dos programas implementados, como um meio de empoderamento e
de fortalecimento;

11.Estimular a adocdo de estratégias que propiciem o fortalecimento
relacional dos atores periféricos

12.Desenvolver e implantar de novos canais de comunicacdo entre 0s
atores da Rede Politica do Turismo Brasileiro;

13.Multiplicar iniciativas pautadas pela ampliacdo do direito a informacéo
numa perspectiva integradora entre os atores da rede;

14.Promover a descentralizacdo das informacbes e deliberacdes
realizadas em nivel nacional por meio de videoconferéncias com o0s
demais Foruns e Conselhos Estaduais e Municipais, nas 27 Unidades
da Federacao e entre os 65 destinos indutores do desenvolvimento do
turismo brasileiro;

15.Ampliar as possibilidades de cooperagdo técnica e a troca de
experiéncias de gestdo publica participativas entre as UFs,
principalmente com 0s que possuem contextos estruturais deficientes;
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16.Rever a estrutura de manifestacbes por categorias através de uma
reflexdo conjuntura com os conselheiros sobre a forma de organizacéo
atual do CNT;

17.Estimular a realizacdo das reunifes por categorias e das Camaras
Tematicas de forma que desenvolvam seus trabalhos de maneira
planejada e que ampliem o nivel de debates no Conselho;

18.Estimular o nivel de discussao e de debate no Conselho, ampliando a
intervencdo e 0s comentarios da mesa sobre as manifestacdes
realizadas pelos conselheiros;

19.Ampliar a visdo dos conselheiros sobre o papel que deveriam
desempenhar no conselho, de acordo com o regimento que segue;

20.Promover o entendimento do turismo como fendbmeno humano como
uma base imprescindivel para a elaboragdo das politicas publicas do
setor.

Em face dos resultados atingidos por esse estudo, faz-se mister
assegurar que a Andlise de Redes Sociais se conformou como uma ferramenta
analitica imprescindivel para avaliar a Rede Politica do Turismo Brasileiro, na
medida em que permitiu compreender a influéncia dos relacionamentos entre atores
que compdem o CNT no processo de elaboragcédo das politicas publicas de turismo,
notoriamente nos seus planos nacionais. Porém, outros estudos merecem atencao

de forma a dar prosseguimento as analises aqui desempenhadas, a saber:

1. Estudos quantitativos que utilizem dos softwares (como por exemplo, 0
UCINET) de modo que seja realizado o mapeamento da Rede Politica
do Turismo Brasileiro, expressando seus resultados em matrizes e

gréficos;

2. Estudos que analisem a influéncia do relacionamento entre cada um
dos atores que compdem o Conselho Nacional de Turismo no

processo de elaboracdo dos planos nacionais;
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3. Estudos que analisem a influéncia dos relacionamentos entre atores

nos resultados alcancados pelos Planos Nacionais de Turismo;

4. Estudos que verifiguem se légica de relacionamentos estabelecidos na
esfera nacional sdo as mesmas nos féruns e conselhos estaduais e

municipais de turismo;

5. Estudos que analisem a participacdo social nos foruns e conselhos

estaduais e municipais de turismo, em todas as 27 UFs;

6. Estudos que proponham uma nova metodologia de participagdo no
processo de elaboracdo das politicas publicas de turismo; entre

outros.
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APENDICE A - LISTA DOS ATORES

PNT 2003/2007:
ENTIDADES QUE CONTRIBUIRAM COM PROPOSTAS

_ PNT 2007/2010:
ENTIDADES E INSTITUIGOES DO CONSELHO NACIONAL DE TURISMO

ENTIDADES PRIVADAS

ENTIDADES PRIVADAS

ABAV - Associacao Brasileira de .Agéncias de Viagem.

ABAYV — Associacado Brasileira de Agéncias de Viagens.

ABBTUR - Associacéo Brasileira dos Bacharéis em Turismo.

ABBTUR — Associagéo Brasileira de Bacharéis em Turismo.

ABCMI - Associacédo Brasileira dos Clubes da Melhor Idade.

ABCMI NACIONAL — Associacao Brasileira de Clubes da Melhor Idade.

ABEOC - Associacao Brasileira de Empresas de Eventos.

ABEOC — Associacao Brasileira de Empresas de Eventos.

ABETA — Associacéo Brasileira das Empresas de Turismo de Aventura.

ABETAR — Associacgado Brasileira das Empresas de Transporte Aéreo
Regional.

ABIH — Associacdo Brasileira da Inddstria Hoteleira.

ABIH — Associacéo Brasileira da Industria Hoteleira.

ABLA — Associagéo Brasileira de Locadoras de Automoveis.

ABLA — Associacdo Brasileira das Locadoras de Automaoveis.

ABOTTC — Associacao Brasileira das Operadoras de Trens Turisticos
Culturais

ABR — Associacao Brasileira de Resorts.

ABRACAMPING — Associacdo Brasileira de Campismao.

ABRACCEF — Associacao Brasileira dos Centros de Convencdes e Feiras.

ABRACCEF — Assaociacéo Brasileira de Centros de Convencoes e Feiras.

ABRAJET — Associagdo Brasileira de Jornalistas de Turismo.

ABRASEL - Associacao Brasileira de Restaurantes e Empresas de
Entretenimento.

ABRASEL — Associacéo Brasileira de Bares e Restaurantes.

ABRASTUR — Associagéo Brasileira de Cooperativas e Clubes de Turismo
Social.

ABRATURR — Associacao Brasileira de Turismo Rural.

ABRATURR — Associacéo Brasileira de Turismo Rural.

ABREMAR — Associacédo Brasileira de Representantes de Empresas
Maritimas.

ABRESI — Associacao Brasileira das Entidades de Hospedagem, Alimentacao
e Turismo.

ABRESI — Associacao Brasileira de Gastronomia, Hospitalidade e Turismo.

ADIBRA — Associacdo das Empresas de Diversdo do Brasil.

AMPRO — Associacédo de Marketing Promocional.




ANTTUR - Associacdo Nacional de Transportadores de Turismo.
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ANTTUR — Associacao Nacional de Transportadores de Turismo,
Fretamento e Agéncias de Viagens que Operam com Veiculos Préprios.

BITO — Brazilian Incoming Tour Operator.

BITO — Associacao Brasileira de Turismo Receptivo.

BRAZTOA — Associacédo Brasi leira das Operadoras de Turismo.

BRAZTOA — Associacado Brasileira das Operadoras de Turismo.

CBTS — Conselho Brasileiro de Turismo Sustentavel.

CNC —Confederacao Nacional do Comércio.

CNC - Confederacao Nacional do Comércio.

CONTRATUH — Confederacéo Nacional dos Trabalhadores em Turismo e
Hotelaria.

CONTRATUH — Confederacédo Nacional dos Trabalhadores em Turismo e
Hospitalidade.

Dunnas Off— Road Expedicdes.

FAVECC - Férum das Agéncias de Viagens Especializadas em Contas
Comerciais.

FBAJ — Federacdo Brasileira dos Albergues da Juventude.

FBAJ — Federacao Brasileira dos Albergues da Juventude.

FBC & VB — Federacéo Brasileira de Convention & Visitors Bureaux.

FBC&VB — Federacao Brasileira de Convention & Visitors Bureaux.

FENACTUR — Federacdo Nacional do Turismo.

FENACTUR — Federacdo Nacional de Turismo.

FENAGTUR — Federacao Nacional dos Guias de Turismo.

FENAGTUR — Federacdo Nacional dos Guias de Turismo.

FNHBRS — Federacdo Nacional de Hotéis, Restaurantes, Bares e Similares.

FNHRBS — Federacdo Nacional de Hotéis, Restaurantes, Bares e Similares.

FOHB — Férum dos Operadores Hoteleiros do Brasil.

F6rum Nacional dos Cursos Superiores de Turismo e Hotelaria.

IH - Instituto de Hospitalidade.

Indicagéo da Presidéncia da Republica — Guilherme Paulus.

Indicacdo da Presidéncia da Republica — Mario Carlos Beni.

Indicacéo da Presidéncia da Republica — Sergio Foguel.

Sao Paulo Convention & Visitors Bureaux.

SEBRAE — Servico Brasileiro de Pequenas e Médias Empresas.

SEBRAE — Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas.

SENAC — Servigco Nacional de Aprendizagem Comercial.

SENAC - Servigo Nacional do Comércio.

SENAI — Servico Nacional de Aprendizagem Industrial.

SENAR — Servico Nacional de Aprendizagem Rural.

SESC — Servico Social do Comércio.

SINDEPAT - Sindicato Nacional de Parques e Atrac8es Turisticas.

SNEA — Sindicato Nacional das Empresas Aeroviérias.

SNEA - Sindicato Nacional das Empresas Aeroviarias.

Urlaub Viagens e Turismo Ltda.

UBRAFE — Uniao Brasileira de Promotores de Feiras.

UBRAFE — Uniao Brasileira dos Promotores de Feiras Entidades Publicas

35 ENTIDADES PRIVADAS - 11 EXCLUIDAS

39 ENTIDADES PRIVADAS - 15 INSERIDAS = 24 PERMANENTES




ENTIDADES PUBLICAS
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ENTIDADES PUBLICAS

ANAC — Agéncia Nacional de Aviacao Civil.

Banco da Amazonia S.A.

BB — Banco do Brasil S.A.

BB — Banco do Brasil S.A.

BNB — Banco do Nordeste do Brasil S.A.

BNDES — Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social.

Casa Civil da Presidéncia da Republica.

CAIXA — Caixa Econdmica Federal.

CAIXA — Caixa Econdmica Federal.

CNM — Confederacao Nacional dos Municipios.

EMBRATUR - Instituto Brasileiro de Turismo.

FORNATUR — F6rum Nacional de Secretarios e Dirigentes Estaduais de
Turismo.

FORNATUR — Férum Nacional dos Secretarios e Dirigentes Estaduais de
Turismo.

INFRAERO — Empresa Brasileira de Infra-Estrutura Aeroportuaria.

MD — Ministério da Defesa.

MDA — Ministério do Desenvolvimento Agrario.

MDIC — Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior.

MF — Ministério da Fazenda.

Ministério da Integragdo Nacional.

MI — Ministério da Integragdo Nacional.

MINC — Ministério da Cultura.

MJ — Ministério da Justica.

MMA — Ministério do Meio Ambiente.

MPOG — Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo.

MRE — Ministério das Relacbes Exteriores.

MT — Ministério dos Transportes.

Ministério do Trabalho e Emprego.

MTE — Ministério do Trabalho e do Emprego.

MTur — Ministério do Turismo.

PARLATUR - Frente Parlamentar do Turismo.

SECOM - Secretaria de Comunicagédo da Presidéncia da Republica Federal.

SECOM — Secretaria de Comunicacéo da Presidéncia da Republica.

Sub-Comissdo de Turismo da Camara dos Deputados.

SUFRAMA — Superintendéncia da Zona Franca de Manaus.

8 ENTIDADES PUBLICAS - 2 EXCLUIDAS

26 ENTIDADES PUBLICAS - 20 INSERIDAS - 6 PERMANENTES

TOTAL DE ENTIDADES PUBLICAS E PRIVADAS = 43

TOTAL DE ENTIDADES PUBLICAS E PRIVADAS = 65

TOTAL DE ENTIDADES PUBLICAS E PRIVADAS PERMANENTES = 30
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APENDICE B - LISTA DE ATORES A SEREM INVESTIGADOS

PNT 2003/2007 - PNT 2003/2007

ENTIDADES PRIVADAS

ABAV - Associacdo Brasileira de Agéncias de Viagem.

ABBTUR - Associacdo Brasileira dos Bacharéis em Turismo.

ABCMI - Associacao Brasileira dos Clubes da Melhor Idade.

ABEOC - Associacao Brasileira de Empresas de Eventos.

ABIH — Associagdo Brasileira da Industria Hoteleira.

ABLA — Associacdo Brasileira de Locadoras de Automéveis.

ABRACCEF — Associacao Brasileira dos Centros de Convencdes e Feiras.

ABRASEL — Associacao Brasileira de Restaurantes e Empresas de Entretenimento.

ABRATURR — Associacéo Brasileira de Turismo Rural.

ABRESI — Associacao Brasileira das Entidades de Hospedagem, Alimentacdo e Turismo.

ANTTUR — Associacao Nacional de Transportadores de Turismo, Fretamento e Agéncias de Viagens
que operam com Veiculos Proprios.

BITO — Associacao Brasileira de Turismo Receptivo.

BRAZTOA — Associacéo Brasileira das Operadoras de Turismo.

CNC — Confedera¢éo Nacional do Comércio.

CONTRATUH — Confederacéo Nacional dos Trabalhadores em Turismo e Hospitalidade.

FBAJ — Federacao Brasileira dos Albergues da Juventude.

FBC&VB — Federacao Brasileira de Convention & Visitors Bureaux.

FENACTUR — Federacéo Nacional de Turismo.

FENAGTUR — Federacdo Nacional dos Guias de Turismo.

FNHRBS — Federacdo Nacional de Hotéis, Restaurantes, Bares e Similares.

SEBRAE — Servico Brasileiro de Pequenas e Médias Empresas.

SENAC - Servico Nacional de Aprendizagem Comercial.

SNEA — Sindicato Nacional das Empresas Aerovidrias.

UBRAFE — Uniao Brasileira de Promotores de Feiras.

ENTIDADES PUBLICAS

BB — Banco do Brasil S.A.

CAIXA — Caixa Econdmica Federal.

FORNATUR — Férum Nacional de Secretarios e Dirigentes Estaduais de Turismo.

Ministério da Integracdo Nacional.

Ministério do Trabalho e Emprego.

SECOM - Secretaria de Comunicacgéo da Presidéncia da Republica Federal.
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APENDICE C - PRINCIPAIS PROBLEMAS PERCEBIDOS PELOS ATORES
PRIVADOS E PUBLICOS DURANTE AS REUNIOES DO CNT, NO PERIODO DE
2003 A 2009, POR MACROPROGRAMA DO PNT.

= Auséncia de bancos de dados confiaveis;
= CADASTUR
= Necessidade de estudos que conduzam a:

- hormatizagéo e aplicacdo de recursos de forma
descentralizada no setor privado; e

- a criacdo de fundo constitucional para o
desenvolvimento do turismo.

= Criacao e funcionamento das Camaras
Tematicas

= Necessidade de canal de comunicacao do
CNT e do MTUR

= Funcionamento do CNT

= Participagdo dos conselheiros em eventos
externos;

= Efetivacédo do plano estratégico;

= necessidade de dispor de dados sobre a
entrada de passageiros no Brasil,

= necessidade de flexibilizagdo no setor;

= Necessidade de estruturar os transportes
turisticos nos roteiros

= preocupagdo com o transporte e
transportadores terrestre,

= crise dos atrasos dos voos domésticos ;

= condi¢cBes gerais os transportes,

= necessidade de renovar e aumentar as
frotas,

= problemas dos cruzeiros

= Problemas entre o turismo receptivo e a
Infraero

= problemética dos vistos de entrada no pais
e carteira de motorista de estrangeiro;

= Nota fiscal/carga tributaria/COFINS

= incentivo aos investimentos

= politicas de financiamento para a
capacitacdo de eventos

= Atencao e apoio as micro e pequenas
empresas.

= competicdo desigual entre a rede hoteleira
nacional e internacional;

= falta de linhas de créditos para a hotelaria e
restaurantes,

criar hoteleiro

necessidade de

censo
nacional,

o monitoramento permanente do turismo;

o papel das universidades e dos féruns;

Plano Nacional de Turismo
Foérum Mundial de Turismo para Paz e
Desenvolvimento Sustentavel
o Camaras tematicas e
conselheiros.
o unido da cadeia produtiva do turismo;
incapacidade institucional para a gestéo do
turismo

inclusao de

e problema com o transporte aéreo e
rodoviario;

dificuldades do visto

impostos para navios fretados
entrave da politica tarifaria aérea;
transporte aéreo,
problemética dos vistos
recuperacao de estradas
problemas com os
transportadores rodoviarios,

O O O O O e o

transportes e

Necessidade de estimulo ao
empreendedorismo no setor de turismo;
facilitar o financiamento,

disponibilidade de linhas de créditos
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=  Acdo Interministerial e necessidade de realizar emendas

* Infraestrutura para a Copa 2014. e Necessidade de articulagdo entre as
entidades e os secretarios,

e necessidades de fortalecer as aliancas entre

as esferas governamentais

infraestrutura para copa de 2014

articulacéo interministerial para o

desenvolvimento nacional.

necessidade de intensificar as parcerias

O e

= comercializacdo e promog¢éo do turismo o Estimulo ao fluxo turistico - Viaja Mais,
interno. Marketing e campanhas publicitarias para os
= Turismo de Eventos e de Negdcios: roteiros turisticos e para o Brasil

necessidade de promover eventos
captados no passado; e de captar de
eventos nacionais e internacionais.

= Programa Viaja Mais - Melhor idade; e Viaje
Bem

= Programa de regionalizacdo o referéncia ao Plano de Regionalizacdo
= Céamara de regionalizagéo e Desenvolvimento regional do turismo.
TURISMO RURAL: crescimento do Turismo
Rural; Produto Turistico brasileiro centrado no
Turismo de sol&mar,

Normatizacdo das atividades de Agencias o regulamentacdo e normatizacao;
de Viagens, o aumento do consumo turistico,

= Capacitagéo e qualificacéo dos profissionais | o qualificacéo institucional;

= Projeto de lei 6906 PLS - Regulamentagéo e Leide regulamentacéo profissional
do exercicio profissional do turismélogo; e Lej Geral do Turismo

= Lei Geral do Turismo .

= Programa de Ensino a Distancia,

= Certificacdo,

= Guia de turismo: passaporte, participacao
nos Roteiros do Brasil, curso de
aperfeicoamento e qualificacéo, e saber
onde estéo lotados os guias qualificados,

= Classificacéo hoteleira e divulgacao

= importancia dos hotéis escolas

=  Programa Qualitur;

o Teméticas elencadas pelos Indicados pela Presidéncia da Republica.
e Tematicas elencadas pelos demais membros do CNT.
Fonte: Dados de Estudo, 2009.
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APENDICE D — ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMI-ESTRUTURADO

IDENTIFICACAO:

Entrevistado:

Cargo/Funcao:

PARTE | — Perguntas Gerais:

1. Como a secretaria/departamento/coordenacdo participou do processo de
elaboracao dos PNT? (Participa das reunides, das camaras tematicas?)

2. Em sua opinido, quais foram as principais diferencas no processo de
elaboracdo do PNT 2003-2007 e o PNT2007-2010, no que se refere
essencialmente a participagéo e a descentralizagdo? (avangos e retrocessos)

3. Como a secretaria/departamento/coordenacao avalia a participacdo da rede
social (explicar o que € rede social e rede politica) nas politicas publicas de
turismo, durante este periodo?

4. Quais mecanismos/metodologias sao utilizadas para promover a participacao
da rede politica no processo de elaboracao dos planos?

5. Qual o nivel de integracao das politicas publicas nacionais do turismo com o0s
trés niveis de governo, bem como também com os Foruns/Conselhos
Estaduais e Municipais?

6. Que acdes a secretaria/departamento/coordenacao realiza para estimular a
discussao entre os féruns/conselhos existentes em cada UF’s e municipios
para que, em conjunto, troquem experiéncias e estabelecam estratégias
complementares e convergentes?

7. Como a secretaria/departamento/coordenagdo avalia a participagao dos
conselheiros no CNT?

8. Quais as contribuicdes destes atores foram relevantes para a elaboracéo dos
Planos Nacionais de Turismo?

9. Quais mecanismos sao utilizados para a manutencao do relacionamento entre
0S parceiros?

10.Como ocorreu a participacdo interministerial? Quais 0s ministérios mais
atuantes?
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11.Como se deu o processo de definicAo dos problemas que nortearam a
delimitacdo dos objetivos, metas, macroprogramas e programas dos PNT’s?

12.Que critérios de prioridades foram estabelecidos para decidir se um problema
seria ou ndo incluido na politica?

13.Como os problemas relatados pelos conselheiros, durante as reunides, foram
considerados?

14.Quais 0s atores que no seu parecer exercem uma maior pressao a incluséo
ou exclusdo de um problema? (publicoXprivado)

15.Durante 0 processo de elaboragao dos PNT'’s a
secretaria/departamento/coordenacgéo forneceu informagdes sobre o plano?
Caso sim, para quais entidades?

16.Durante o processo de elaboracdo dos PNT a Secretaria recebeu informacdes
sobre o plano? Caso sim, de quais entidades?

17.Quais canais/sistemas de comunicacao foram utilizados como instrumentos
para troca constante de informagdes e conhecimento entre a Rede Politica
Nacional e entre as UF’s.

PARTE Il - Relacionamentos com a Equipe Ministerial

18.Como se da o relacionamento com os outros departamentos da Secretaria de
Politicas Publicas e demais membros da equipe ministerial?

19.Durante o periodo de elaboracdo do PNT com quais departamentos da
Secretaria  Nacional de Politcas de Turismo o (a) seu (ua)
secretaria/departamento/coordenacédo estabeleceu relagcdes de parcerias e
cooperacao (especificas para a construcéo do PNT).

20.Relate o processo de construcao desses vinculos estabelecidos com estes
atores.

21.Com que frequéncia a secretaria/departamento/coordenacdo estabeleceu
contatos com estes os atores?

22.Em sua opinido como os relacionamentos mantidos impactam no processo de
elaboracdo das politicas Pudblicas? (gerou confianga, desconfianca,
credibilidade, aprendizagem, recursos...)
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PARTE Ill - Relacionamento com os conselheiros

23.Baseado em seu parecer profissional, identifigue quais os atores que
exerceram mais influéncia no processo de elaboragao dos PNT’s.
(fornecer a lista de atores)

24.Indique utilizando-se apenas da memdria com quais conselheiros a
secretaria/departamento/coordenacédo estabeleceu relagcdes de parcerias e
cooperacao durante o periodo de elaboragdo das politicas (especificas para a
construcdo do PNT).

(fornecer a lista de atores)

25.Relate o processo de construcdo e manutencédo desses vinculos.

26.Com que frequéncia a secretaria/departamento/coordenagédo estabeleceu
contatos com estes os atores?

27.Em sua opinido como os relacionamentos mantidos impactam no processo de
elaboracdo das politicas Pudblicas? (gerou confianca, desconfianca,
credibilidade, aprendizagem, recursos...)



