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Resumo:
Um conjunto de questdes condiciona a formagdo das agendas publicas. Em um contexto geral, as politicas de turismo sdo
influenciadas por valores culturais e ideoldgicos, pela conjuntura sociopolitica e econdémica e por estruturas institucionais, que refletem
as tendéncias e inquietagdes debatidas no periodo de sua elaboragéo. Sopesando tal argumento o objetivo deste artigo é analisar
0 percurso da agenda do turismo no Brasil a partir de trés aspectos fundamentais: as questdes que desencadearam o processo de
elaboracgdo das politicas publicas para o setor ao longo do tempo; os atores que participaram do desenho das politicas e os fatores
que interferiram nessa dinamica. E um estudo tedrico baseado em pesquisa bibliografica e documental. Especificamente, investiga-se
a conjuntura que propiciou a incorporagdo da tematica do turismo nas discussdes do governo, assim como os elementos relevantes e
os instrumentos que mobilizaram a configuragéo das politicas para esse campo. A relevancia do estudo reside na contribuicdo para a
agenda de pesquisa sobre a administragdo publica do setor e a trajetoria da agenda publica do turismo no Brasil, evidenciado algumas
caracteristicas marcantes que modelaram esse processo e suas implicagdes no momento presente. Como consideragdes aponta-se
que apesar dos avangos alcangados, as falhas quanto & duplicidade de planejamento e a comunicagéo ineficiente entre os gestores
e 0s policy makers s&o barreiras para que os objetivos das politicas sejam alcangados em sua plenitude.
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(GOVERNMENTAL AGENDA AND INSTITUTIONAL PATH OF TOURISM IN BrazIL

Abstract:
A set of questions determines the shaping of public agendas. In a general context, tourism policies are influenced by cultural and
ideological values, by the socio-political and economic conditions and institutional structures that reflect the trends and concerns
discussed during its development. Basing in such an argument the aim of this paper is to analyze the course of the tourism agenda
in Brazil based on three fundamental aspects: the issues that triggered the process of shaping public policy for the sector over
time; the actors who participated in the design of policies and factors that interfere in this dynamic. It is a theoretical study based on
bibliographical and documentary research. Specifically, it is investigated the circumstances that led to the incorporation of the thematic
of tourism in discussions of government, as well as the relevant elements and tools that mobilized the configuration of policies for
this field. The relevance of the study lies in contributing to the research agenda on public sector administration and the path of the
tourism public agenda in Brazil, demonstrating some remarkable features that have shaped this process and its implications in the
present moment. As considerations it is pointed out that despite the progress achieved, the faults of duplicate planning and inefficient
communication between managers and policy makers are barriers that policy objectives are succeeded in its fullness.
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AGENDA GUBERNAMENTAL Y TRAYECTORIA INSTITUCIONAL DEL TURISMO EN BRrasiL

Resumen:
Un conjunto de preguntas determina la formacién de las agendas publicas. En un contexto general, las politicas turisticas se ven
influidas por los valores culturales e ideoldgicos, las condiciones socio-politicas y econdmicas y las estructuras institucionales que
reflejan las tendencias y preocupaciones discutidas en el periodo de su desarrollo. En base a este argumento el objetivo de este trabajo
es analizar la ruta de la agenda del turismo en Brasil a partir de tres aspectos fundamentales: las cuestiones que desencadenaron el
proceso de formulacion de la politica publica para el sector a través del tiempo; los actores que participaron en el disefio de politicas y
factores que interfirieron en esta dinamica. Se trata de un estudio tedrico basada en una investigacion bibliografica y documental. En
concreto, se investiga las circunstancias que llevaron a la incorporacion del tema del turismo a las discusiones gubernamentales, asi
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como los elementos e instrumentos pertinentes que movilizaron
a la configuracién de las politicas en este campo. La relevancia
del estudio es contribuir a la agenda de investigacion en el sector
de la administracion publica y la trayectoria de la agenda turistica
publica en Brasil, demuestran algunas caracteristicas notables
que han dado forma a este proceso y sus implicaciones en el
momento presente. Como consideraciones, cabe sefialar que a
pesar de los progresos realizados, las lagunas en la duplicacion
de la planificacién y la comunicacion ineficiente entre los
directivos y los responsables politicos son barreras para que los
objtivos de los policy makers sean alcanzados en su plenitud.

Palabras clave: Turismo. Politicas Publicas. Decisiones de
Politica.

1 INTRODUCAO

A formacdo das agendas publicas é baseada na
discussao de um conjunto de questdes que interessam aos
atores envolvidos na formulagao das politicas em periodos
especificos (KINGDON, 2003; CAPELLA, 2005; CALDAS,
2007; PAGE, 2008). Tais medidas devem ser observadas
a partir da conjuntura sociopolitica e econdmica, em que
complexas agdes e relagdes entre atores interessados se
refletem nas estratégias e agdes concretas (SOLHA, 2002;
ZACCHI, 2005; MULLER et al., 2011). Deste modo, em um
contexto geral, as politicas de turismo séo influenciadas
por valores culturais e ideoldgicos, pelo ambiente politico
e por estruturas institucionais, que refletem as tendéncias
e inquietagdes debatidas no periodo de sua elaboragao
(HALL, 2001; SOLHA, 2004).

Segundo Goeldener e Richie (2002) o enfoque
histdrico-institucional foi pouco usado no campo do turismo
até o inicio da década de 2000, e tal situagdo permanece
atéadécadade 2010. Essaabordagem tedrica se, basearia
na analise da evolugdo do turismo e das instituicoes
a ele relacionadas, considerando questdes como o
impacto de inovagles, 0s momentos de crescimento e
declinio da politica, bem como as mudangas de interesse
relacionadas ao desenvolvimento do setor. Tais aspectos
poderiam sustentar um exame das escolhas politicas,
seus resultados reais e as implicagdes subsequentes,
que levaram a manutencdo de certos posicionamentos
ou motivaram mudangas no planejamento turistico, por
exemplo, em um pais.

Guiado por essa linha argumentativa o objetivo
desse artigo é analisar o percurso da agenda do turismo
no Brasil a partir de trés aspectos fundamentais: as
questdes que desencadearam o processo de elaboragéo
das politicas publicas para o setor ao longo do tempo;
os atores que participaram do desenho; os fatores que
interferiram nessa dinamica.

E um estudo tedrico baseado em pesquisa
bibliografica e documental. Especificamente, investiga-se
a conjuntura que propiciou a incorporagdo da tematica
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do turismo nas discussdes do governo, além dos
elementos relevantes e os instrumentos que mobilizaram
a configuracéo das politicas para esse campo, de tal forma
que, procura-se compreender como foi alcangado o atual
estagio de desenvolvimento do setor.

A relevancia e justificativa do estudo residem
na contribuicdo para a agenda de pesquisa sobre a
administracdo publica do turismo e a trajetéria da agenda
publica do turismo no Brasil, evidenciado algumas
caracteristicas marcantes que modelaram esse processo
e suas implicagdes no momento presente.

O artigo esta organizado em trés partes além dessa
introduc&o. Na segunda seg&o se ressaltam os argumentos
tedricos, baseados na abordagem neo-institucional
histérica, que fundamentam este estudo. Na terceira se¢éo
se analisam as principais caracteristicas da trajetdria da
agenda governamental do turismo no Brasil, bem como
se aponta alguns dos desafios da atual configuracdo da
politica. Na Ultima parte s@o assinaladas as principais
consideragdes desse estudo.

2 PotiTicas PUBLICAS E AGENDAS GOVERNAMENTAIS

As diferentes abordagens tedricas que conceituam
a politica publica ttm em comum a adogao de uma visdo
holistica sobre o tema, ou seja, “uma perspectiva de que
0 todo é mais importante do que a soma das partes e que
individuos, instituicdes, interagdes, ideologia e interesses
contam, mesmo que existam diferengas sobre aimportancia
relativa desses fatores” (SOUZA, 2007, p. 69).

A politica é formada por um conjunto de decisdes
traduzidas em acdes estratégicas, as quais séo escolhidas
entre as alternativas existentes a partir de uma hierarquia
de valores e preferéncias dos atores envolvidos (RUA,
1997). A formulagdo de politicas publicas representa,
pois, um estagio no qual os governos democraticos
manifestam propdsitos e plataformas eleitorais em
programas e agdes, cujo objetivo € interferir no mundo
real (SOUZA, 2007).

Entretanto, as consequéncias das politicas na
rotina burocratica do Estado podem ser imprevisiveis, ao
mesmo tempo em que suas intengdes e praticas podem ser
moldadas segundo diferentes contextos e circunstancias
ambientais (PAGE, 2008).

Nesse contexto, de acordo com Souza (2007), a
definicdo de politicas publicas em sociedades complexas
acontece em um ambiente de relativa autonomia do
Estado. Mas esse ambiente é condicionado por influéncias
externas e internas, as quais configuram as condicées
necessarias para implementar os objetivos da politica, que,
por sua vez, dependem de diversos fatores associados a
um momento historico observado. A mudanga no cenario
politico, na macroeconomia ou mesmo as discussdes de
interesse social podem, entdo, ser considerados elementos
que condicionam as prioridades do governo.
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Nesse cenario, a agenda publica pode ser definida
como “‘um conjunto de assuntos sobre os quais tanto o
governo quanto as pessoas a ele ligadas gastam seu tempo
e concentram sua acdo” (CALDAS, 2007, p. 40). Segundo
Kingdon (2003), Capella (2005) e Page (2008), a agenda
publica se conforma quando um conjunto de questdes de
interesse dos atores envolvidos na formulagéo de politicas
publicas é colocado em discussdo em periodos especificos.
Assim, as investigacdes desse campo de estudos procuram
analisar como uma questao particular adquire importancia
no cendrio politico, em um momento caracteristico, de
modo que passa a exigir a atengéo do governo e integrar
sua agenda (CAPELLA, 2005; CALDAS, 2007).

No enfoque do novo-institucionalismo histdrico os
resultados politicos s@o explicados a partir da configuracéo
institucional, que molda as interacdes, as estratégias
politicas, além das relacbes de poder entre os grupos
envolvidos na discussao de temas especificos. Ao observar
as conexdes politicas ao longo do tempo, essa abordagem
também ajuda a entender como os temas da agenda
publica sdo conduzidos por politicas prévias, bem como
outros sdo bloqueados quando surge uma oportunidade de
inovagao? (MENICUCCI, 2007).

Outro aspecto essencial dessa abordagem se refere
as conjunturas de instabilidade e de equilibrio. Segundo
Gourevicht (1986), durante as crises ha maior propensao
para que as relacbes estabelecidas se desfacam e
outras sejam criadas. Assim, surgem novas instituicdes e
estruturas politicas, que passam a intervir nos processos
decisérios. Contudo, para este autor, também durante
os periodos de estabilidade surgem desafios, devido a
tendéncia ao estabelecimento de novas indUstrias (ou
novos negocios de forma geral), & mudangas nos fluxos
populacionais e ao surgimento de valores e visdes a partir
da reflexao e do aprendizado.

De forma geral, Menicucci e Brasil (2010)
consideram que novas ideias passam a ser discutidas na
esfera publica a partir de um contexto favoravel, no qual
os desequilibrios institucionais se convertem em elementos
importantes para conigurar uma agenda alternativa, que

2.0 conceito da trajetéria de dependéncia, que é fundamental
na andlise histérico-institucional, baseia-se na ideia de que
as decisOes politicas do passado coagem as determinacdes
futuras e restringem a disposicdo dos governos em optar por
novos direcionamentos politicos (HALL, 1986; SOUZA, 2007;
MENICUCCI, 2007). A nogédo de efeito lock-in estad associada
a esse raciocinio. Segundo Menicucci (2007), tal conceito
€ explicado pela ideia de que é dificil fazer reverter alguns
padrdes de comportamento das politicas implementadas, como
os resultantes de incentivos fornecidos a algumas instituigdes.
Isso porque pode ocorrer um efeito de aprisionamento, que
gera um aumento nos custos para implementar alternativas a
politica. Assim se estabelecem mecanismos e configuragdes
institucionais que moldam comportamentos e decisdes, os quais
tendem a seguir uma trajetoria.
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pode resultar em alteragOes institucionais a partir da agao
de redes de politicas publicas.

Assim, a mudancga nos espagos decisorios pode ser
desencadeada quando umaquestaoatraiaatencaode lideres
do governo e do publico em geral, motivando a insergao de
novas ideias e atores nesse ambiente (BAUMGARTNER;
JONES, 1993). Em tais momentos criticos, a formagao
de novas policy images e a reorganizacéo institucional
sdo favorecidas, a ponto de configurar um novo cenario
(CAPELLA, 2005). Para tanto, aspectos como as amplas
transformagdes no legislativo e em agéncias administrativas,
principalmente decorrentes de mudangas presidenciais,
sendo também as alteragdes no humor nacional referente a
alguns temas, contribuem para a efetivagdo das mudancas
nas agendas publicas (KINGDON, 2003).

A acdo dos atores nesse processo e a influéncia de
questdes externas ao sistema politico complementam os
subsidios necessarios a anélise das agendas publicas. Para
Kingdon (2003), as comunidades que geram alternativas aos
problemas séo formadas por especialistas que se preocupam
com a mesma éarea politica. Este grupo pode agregar desde
pesquisadores e académicos até assessores dos parlamentares
e funcionérios publicos (CAPELLA, 2005). Segundo Sabatier
e Jenkins-Smith (1993) trés grupos de atores possuem um
comportamento diverso e caracteristico: os representantes
de grupos de interesse; das agéncias governamentais e
da comunidade académica®. Adicionalmente, os atores do
ambiente externo, como organizagdes internacionais, podem
inserirvalores eideologias, queinfluenciamas decisdes politicas.

Por fim, para conhecer profundamente a origem
e 0 percurso dos programas politicos, desde os fatores
favoraveis até os seus gargalos, é preciso investigar a
dindmica dos processos politico-administrativos, e para isso
€ importante distinguir os arranjos institucionais, as formas
de atuagao e os objetivos dos atores politicos, tanto quanto
as estratégias politicas adotadas (FREY, 2000; ARAUJO,
2007). Em outros termos, a analise institucional auxilia a
delinear tendéncias e padrdes das politicas publicas, que
s80 essenciais para o estudo das agendas publicas.

3 Historico DA INSTITUCIONALIZACAO DA PoLiTicA
PUsLicA pe Turismo

O desenvolvimento do turismo no Brasil foi
impulsionado em 1923, com a criagdo da Sociedade

® Para Sabatier e Jenkins-Smith (1993) os grupos de interesse
tendem a fortalecer suas crencas e assumir posicdes centrais
nas coalizbes. Por outro lado, as agéncias governamentais ou
administrativas, que séo instituigdes publicas, tendem a assumir
uma posi¢do mais central e menos extremada, além de poderem
advogar por diferentes opinides em fungdo das mudangas na
presidéncia, assim como de outros eventos externos ao sistema
politico. Ainda assim, tais agéncias, bem como a comunidade
académica, costumam serem membros ativos dentro das coalizées.
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Brasileira de Turismo, posteriormente denominada
Touring Club (ZACCHI, 2005). Contudo, ainda nao
havia uma articulagao politica que colocasse a atividade
turistica entre as prioridades do governo naquele
momento (CAVALCANTI, 2006).

O Estado brasileiro comegou a intervir na industria
do turismo em um periodo de intensa agao governamental
sobre a economia, na década de 1930 (CHAVES, 2011).
Nesse periodo a permissao da entrada de estrangeiros no
territorio nacional, através do Decreto-lei n° 406, de 1938,
motivou a criagdo de organizagdes e empreendimentos
turisticos que precisavam ser regulamentados e
fiscalizados (EMMENDOERFER; SILVA; LIMA, 2011).

Assim se criou a Divisdo de Turismo, por meio
do Decreto-lei n°® 1.915, de 1939, considerada como
0 primeiro organismo oficial da administragdo publica
federal estabelecido para tratar do turismo (CHAVES,
2011; EMMENDOERFER et al., 2011). Todavia, em
1946 a Divisao foi extinta em decorréncia da queda do
Estado Novo (GALDINO; COSTA, 2011; CHAVES, 2011,
EMMENDOERFER et al., 2011).

Devido a necessidade de haver um férum
especifico para discutir os problemas do setor de turismo
e suas possiveis solugdes, a Confederagdo Nacional de
Comércio (CNC), situada na cidade do Rio de Janeiro,
criou em 1955 o seu Conselho de Turismo, concebido
como um 6rgdo de assessoramento que congregaria
0s notaveis da indUstria do turismo nacional. Também
nesse ano, empresarios dos setores de hospedagem
e alimentagdo fundaram a Federagdo Nacional dos
Hotéis, Restaurantes, Bares e Similares (CONSELHO
DE TURISMO DA CNC, 2005).

A mobilizagao e a organizagao assumidas por esses
setores levaram as autoridades publicas a criar no governo
de Juscelino Kubitschek a Comiss&o Brasileira de Turismo
(Combratur), através do Decreto n® 44.863, de 1958,
considerada como um indicio da existéncia de politicas
publicas que buscavam desenvolver a atividade turistica
no Pais (BRANDAO, 2010b; THEVENIN, 2011).

Conforme Araujo (2007) as diretrizes da Combratur
alteraram o direcionamento das prioridades para a
intervengdo publica na industria do turismo. Assim o
setor publico passou se preocupar com as questdes
relacionadas a modernizagdo e ampliacdo do parque
hoteleiro, em detrimento da aten¢do concentrada na
regulamentagéo e fiscalizagao das agéncias de viagens e
turismo do periodo anterior.

Em 1962 a Combratur foi substituida pela Divisao
de Turismo e Certames, vinculada ao Ministério da
Industria e do Comércio (SOLHA, 2002; THEVENIN,
2011). Porém, a institucionalizag@o do turismo apenas foi
oficializada pelo Decreto-lei n° 55, de 1966, que definiu
a primeira politica nacional de turismo, criou o Conselho
Nacional de Turismo (CNTUR) e a Empresa Brasileira
de Turismo (Embratur) (ZACCHI, 2005; AGUIAR, 2010;
CHAVES, 2011; ENDRES, 2012).
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Durante os governos militares, especificamente
entre 1964 e 1986, a centralizagdo, a verticalizagéo e a
subordinagdo pela burocratizagdo eram caracteristicas
intrinsecas ao entendimento e a execugdo da politica
nacional de turismo (CARVALHO, 2000). O Estado
brasileiro assumiu um posicionamento altamente regulador
e fiscalizador, através da emissdo de licengas e normas
de funcionamento dos estabelecimentos associados aos
servicos turisticos, do controle do crescimento do setor
e da regulacdo dos pregos (CAVALCANTI, 2006). Assim,
a edificagdo de um aparato institucional profissional,
organizado e especializado no turismo, representado pela
Embratur e 0 CNTUR, é traduzido por Araujo (2007) como
a evidéncia da intencdo de aumentar o controle estatal
sobre a atividade turistica.

Cabe ressaltar que até o fim da década de 1980, as
instituicbes responsaveis por tratar do turismo no Brasil,
como a Divisdo de Turismo, a Combratur e a Embratur,
estiveram vinculadas a departamentos de comunicagédo
e propaganda, o que ajuda a explicar a concentragdo
das agdes voltadas a promogédo do turismo como um
fendmeno do consumo de massa e internacionalizado, em
detrimento da atengdo aos demais impactos e beneficios
associados a esse setor.

Em decorréncia do processo de redemocratizagao
do Brasil iniciado na década de 1980, diversos setores
da administragdo publica foram reestruturados. Na nova
configuragdo do cenario politico brasileiro, determinados
cambios na agenda do turismo foram inevitaveis, como a
extingdo do CNTUR e a mudanga da natureza juridica da
Embratur, ambos em 1991.

Entretanto, tal percurso ndo representa uma
ascensdo continua. Ao contrario, condicionado fortemente
pelo contexto de instabilidade politica e econdmica desse
periodo, é possivel afirmar que durante a década de 1980
ocorreu uma desinstitucionalizagdo do turismo na agenda
publica nacional (CARVALHO, 2014).

A década de 1990 foi marcada por uma série
de mudangas na agenda publica do turismo, as quais
favoreceram a entrada de novos temas, como a
sustentabilidade e a preservacdo patrimonial, até a
abertura a participagao do setor privado na execugao das
politicas publicas. Segundo Cavalcanti (2006), apds as
eleicdes de 1990 o governo iniciou um processo gradual
de desregulamentacdo do setor!, por meio do fim, tanto
do controle sobre os pregos e da fiscalizagao relativa ao
cumprimento das normas de funcionamento, quanto da
emissdo de licengas aos estabelecimentos turisticos.

4 Os direcionamentos ao setor foram condicionados pelas
novas ideias propagadas pela Teoria Liberal, que motivou a
desconcentragé@o das fungdes publicas. O papel interventor do
governo passou a ser justificado pela necessidade de garantir o
planejamento turistico democratico, além de controlar as falhas
de mercado tipicas dessa indUstria, através do controle e da
regulamentacéo dos servicos (CARVALHO, 2014).
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Além disso, iniciaram-se 0s processos de privatizagdo dos
equipamentos turisticos construidos e administrados pelo
Estado, apesar de os financiamentos publicos continuarem
a ter um papel relevante. Tais medidas faziam parte do
Programa de Reforma Administrativa, denominado Plano
Collor EMMENDOERFER et al., 2011).

Em 1992 ocorre a criagéo do Ministério da Industria,
Comércio e Turismo (MICT), marcando uma nova fase para
as politicas publicas de turismo (CHAVES, 2011). Mas,
apenas no governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC)
foi elaborada a nova Politica Publica de Turismo 1996-1999°.
Em decorréncia das privatizagoes e da abertura econdmica,
empresas estrangeiras foram atraidas a investir no Pais,
enquanto o fortalecimento da imagem do Brasil no exterior
e 0 crescimento econdmico nacional, apds a implementagao
do Plano Real, incentivaram o aumento das chegadas
internacionais e das viagens domésticas (MIGUEL, 2001).

O conceito de descentralizagdo tornou-se premissa
da administragdo publica do turismo, sendo incorporado
na Politica de Turismo de 1996 e no Plano Nacional de
Municipalizagdo do Turismo (PNMT). Como implicacéo, a
conducdo da politica iniciou um processo de adaptacgéo e
de profissionalizacdo das esferas estaduais e municipais
para gerir as ag0es publicas apresentadas pelos policy
makers. Em contraste, o Programa de Desenvolvimento do
Turismo (Prodetur) refletia um trago centralizador na gestao
do turismo. Neste caso, havia um vinculo estreito com
os incentivos financeiros provenientes da parceria entre
governo federal, através do Banco do Nordeste do Brasil
(BNB), e 0 Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID), sendo que o potencial do turismo na produgdo de
cambios relevantes a economia brasileira, sobretudo
nas regides mais pobres, foi reforgado pelo éxito desse
programa, particularmente apontado nas publicagdes
oficiais (BEZERRA, 2002; CRUZ, 2005).

Diante desse cenério na década de 1990 ocorreu
um processo de reinstitucionalizagdo do turismo na agenda
governamental (CARVALHO, 2014). Entre 1992 e 1998 a
Embratur esteve vinculada ao MICT. A pasta se fortaleceu e
foi capaz de alcangar as tematicas relacionadas a agenda
governamental (CAVALCANTI, 2006; ARAUJO, 2007). Nos
termos de Baumgartner e Jones (1993), as mudangas na
agenda publica do turismo passaram a ocorrer em uma
conjuncdo de retomada de equilibrio, devido & maior
estabilidade no contexto politico, econémico e social no
Pais, de tal modo que, até os dias atuais, ndo se verificam
transformagdes paradigmaticas da politica igualmente
radicais como aquelas do periodo anterior.

Em 2003, no inicio do primeiro mandato do presidente
Luis Inacio Lula da Silva, ocorreu a criagdo do Ministério
do Turismo (MTUR), composto pela Secretaria Nacional de

% Na pratica a Politica Nacional de Turismo 1996-1999 orientou
as acdes estatais até 2002, sendo que, em 1999, houve uma
reorientagao para seu alinhamento com as propostas do segundo
governo de FHC (ARAUJO, 2007).
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Politicas do Turismo, a Secretaria Nacional de Programas
de Desenvolvimento de Turismo e a Embratur (THEVENIN,
2011). Outro aspecto importante para observar na trajetoria
das politicas publicas de turismo a partir da década de 2000
se refere aos documentos referenciais produzidos.

A ideia de conscientizar os municipios para o
planejamento e o gerenciamento da atividade turistica
pode ser apontada como um prosseguimento do PNMT
(ARAUJO, 2007). Entretanto, no Plano Nacional de Turismo
(PNT) 2003-2007 as bases orientadoras do planejamento
turistico sdo convertidas para a dimenséo regional
(MASSUKADO, 2006). Esse plano também expressava a
inclinacdo do governo federal em estimular a participagéo
de estados e municipios nas decisdes sobre o turismo, por
meio do Férum dos Secretérios Estaduais e do Conselho
Nacional de Turismo, além da criagdo de Conselhos
Municipais de Turismo® (EMMENDOERFER et al., 2012).

Apreocupagdo com a promogao do desenvolvimento
social do Pais alinhava-se ao discurso presidencial.
Ademais, o documento adota a énfase em temas como
gtica e sustentabilidade (CAVALCANTI, 2006). Nota-se a
insercao de questdes de interesse de grupos anteriormente
ndo contemplados na agenda publica do turismo.
Entretanto, apesar das mudangas estruturais na gestéo do
turismo, o setor prossegue sendo considerado como uma
atividade prioritariamente geradora de renda e riquezas
(ARAUJO, 2007; BRANDAO, 2010a).

No segundo governo Lula, os objetivos do
planejamento se concentraram na qualidade do produto
turistico competitivo no mercado nacional e internacional,
aliada a promogao do turismo como vetor para a incluséo
social (CHAVES, 2011). Nesse periodo foi editada a Lei
Geral do Turismo (Lei n® 11.771, de 2008), considerada o
primeiro instrumento legal para regular a atividade turistica
no Brasil (ARAUJO; POSENATTO, 2012). Para incentivar
a gestao democratica e participativa, através da integracéo
entre atores do setor, a lei criou o Sistema Nacional de
Turismo (STN) e langou o PNT 2007-2010 em substituicao
ao PNT 2003-2007 (CHAVES, 2011).

Contudo, Brandao (2010b) argumenta que varias
ferramentas de participagdo aparecem apenas no ambito
discursivo. Para a autora, a descentralizagao e a redugéo
de poder do Estado ndo tem gerado a incluséo social e
0 desenvolvimento socioeconémico justo e sustentavel,
conforme previsto na Lei Geral do Turismo. Também,
algumas propostas do PNT se afastam das acoes
executadas nos ambitos estadual e municipal, revelando a
desarticulagao entre as esferas publicas e a sociedade civil.

No governo Dilma Rousseff o PNT 2013-2016,
que estd alinhado ao Plano Plurianual 2012/2015, é
bastante influenciado pelos megaeventos esportivos

¢ Para o professor Mario Beni, em entrevista a Araujo (2007),
o0 destaque dado a intersetorialidade € atribuido, sobretudo, a
personalidade do Ministro do Turismo daquele periodo, Walfrido
dos Mares Guia.
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a ser realizados no Pais, isto é, a Copa do Mundo de
2014 e as Olimpiadas de 2016. O documento destaca,
por exemplo, a importéncia do legado de infraestrutura
aeroportuéria € de mobilidade urbana a serem construidos
para 0s megaeventos, sopesados, como fatores-chave
para impulsionar a competitividade do Brasil como destino
turistico internacional e doméstico.

No ambito da gestéo, as diretrizes norteadoras do
desenvolvimento do turismo brasileiro desse PNT sao:
“a participacdo e o didlogo com a sociedade; a geragao
de oportunidades de emprego e empreendedorismo; o
incentivo a inovagao e ao conhecimento, € a regionalizagéo
como abordagem territorial e institucional para o
planejamento” (BRASIL, 2013, p. 7). Também se prioriza
0 aumento da participagdo dos estados e municipios no
processo de formulagéo de politicas de turismo.

4 ASPECTOS CONDICIONANTES DA AGENDA DO TURISMO

4.1 ATORES E INTERFERENCIAS NO SISTEMA POLITICO

O Touring Clube e a Confederagdo Nacional
do Comércio surgiram como as primeiras formas
de organizacdo de empresarios interessados no
desenvolvimento do turismo, particularmente ligadas a
acdes de promogdo e comunicagdo, entre as décadas
de 1920 e 1950. Logo em seguida, entre as décadas de
1960 e 1990, o0 acesso a insténcia decisoria — o Conselho
Nacional de Turismo - limitava-se a participagdo de um
numero reduzido de atores do setor, isto €, aos segmentos
do agenciamento, da hotelaria e dos transportadores.

Néo obstante, sendo a industria do turismo
multifacetada, foi inevitavel que apenas uma parte dos
interesses fosse inserida na agenda publica naquele periodo.
Para Araujo (2007) entre 1967 e 1971, a construcado de hotéis
com padrao internacional, que receberam incentivos fiscais
e tributarios, foi uma consequéncia, entre outros aspectos,
das condicdes favoraveis da configuracdo do CNTUR. Por
outro lado, outros atores importantes da cadeia produtiva
do turismo nao participavam do Conselho. Como implicagao
dessa falta de representagao, é possivel apontar a lacuna na
execucao de outras politicas que os beneficiassem.

No entanto, segundo a tese de Baumgartner e
Jones (1993), os individuos agem com racionalidade
limitada ao enfrentar a diversidade de questdes politicas, e
essa caracteristica pode ter contribuido para que, naquele
momento, nédo fossem introduzidas outras questdes
nas decisdes sobre o turismo. Dito em outros termos, a
focalizagdo na hotelaria de alto padrao pareceu aos policy
markers a opgdo mais viavel para o desenvolvimento
do turismo. Assim, a principal justificativa para investir
no setor se concentrara no argumento de que 0s novos
estabelecimentos contribuiiam para a circulagdo de
capital nos destinos turisticos, visto que tais estruturas
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atrairiam turistas estrangeiros, que, uma vez hospedados
no Brasil, movimentariam os demais negdcios turisticos
nos locais visitados.

Entretanto o dominio dos incentivos para o
crescimento do parque hoteleiro de alto padrao na décadade
1970 também foi influenciado por questdes mercadologicas
do ambiente externo (CARVALHO, 2014). Enquanto de um
lado se verificava o surgimento e a expansao das cadeias
e administradoras hoteleiras internacionais, que buscavam
sua insercdo em diversos mercados’, de outro lado, o
governo brasileiro passou a oferecer incentivos financeiros
e fiscais para ampliar e modernizar os servigos turisticos
no Pais. Mesmo que tal posicionamento tenha sido uma
escolha politica, a nova concepgdo da oferta hoteleira
criada por essas empresas internacionais influenciou as
decisdes politicas naquele momento.

Também se pondera sobre alguns incentivos ao
desenvolvimento do turismo a partir do conceito de efeito
lock in proveniente da abordagem neo-institucionalista.
Nesse contexto, o direcionamento politico relacionado a
criagdo de estimulos financeiros e fiscais para o turismo
a partir da década de 1970 favoreceu os interesses
de um grupo restrito de atores. Ao longo do tempo, as
organizagdes contempladas por tais financiamentos se
fortaleceram e formaram redes sociais e econdmicas
institucionalizadas dentro dos espagos decisorios, como
0 CNTUR e o Congresso Nacional. Uma vez inseridos
nesse ambiente, os atores puderam desenvolver habilidades
especificas em resposta a determinados tipos de agao
governamental, a fim de interferir nos processos decisdrios e
manter seus privilégios. Este pode ter sido o caso de muitos
dos megaempreendimentos construidos na regido Nordeste,
que mesmo tecnicamente mal fundamentados, foram
aprovados pelo CNTUR, conforme aponta Beni (2006). Por
sua vez, a execugdo do Prodetur na mesma regido, a partir
da década de 1990, pode ser considerada uma continuagéo
dessas agoes, e, por conseguinte, um indicio da interferéncia
dos representantes da hotelaria na agenda publica.

De todo modo é fato que, poucas empresas
estrangeiras e algumas nacionais circunscreveram o arranjo
do mercado de viagens no Brasil, que se especializou na
oferta de servigcos de alto padrdo na hotelaria. A politica
de incentivos financeiros contribuiu para limitar a agao
institucional de outros atores da cadeia produtiva do turismo

7 De acordo com Bezerra (2006), a proposta das empresas
multinacionais era atrair o consumidor através da oferta do
mesmo padrdo de conforto em todos os hotéis associados a
rede, qualquer que fosse o destino turistico no qual operavam.
Assim surgiu 0 negécio das operadoras hoteleiras, especializadas
em servicos de administragdo e operacionalizagdo dos meios
de hospedagem. Conforme a autora, as inovagbes dessas
organizagdes modificaram substancialmente a gestdo empresarial
dos hotéis que administravam desde a sele¢do dos equipamentos
e utensilios utilizados no empreendimento, até a qualidade da
mé&o-de-obra e a relagdo com fornecedores e clientes.
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ao favorecer os interesses desse segmento, especialmente
nos destinos que recebiam atengado das politicas de turismo,
como o Rio de Janeiro e os estados da regido Nordeste do
Brasil, e esporadicamente outros lugares que comegaram
a desenvolver o turismo. Assim, os demais grupos nao
atendidos pelas politicas publicas se desenvolveram, porém
mais lentamente, de modo disperso e espontaneo.

Entre alguns dos principais impactos da inser¢ao
de empresas internacionais no Brasil, pode-se mencionar
a diversificacdo dos servigos de hospedagem de luxo,
além da profissionalizagdo no setor, que exigia mao-
de-obra especializada e qualificada. Isso porque essas
empresas trouxeram novas técnicas e inovagoes, que
contribuiram para alterar os padrées de qualidade da
oferta dos servigos turisticos®.

Ademais a presenga de um Estado centralizador
foi elementar para a restricdo da representatividade da
iniciativa privada, bem como para a pequena participagao
dos governos estaduais € municipais nos processos
decisorios que orientaram a Politica Nacional de Turismo
até a década de 1990, quando se amplia o debate nacional
sobre o desenvolvimento do turismo.

Vale considerar que a atuagao de atores individuais
com capacidade de articulagdo politica, como no caso
dos ministros, contribuiu para favorecer ou enfraquecer
os temas relacionados ao turismo na pauta dos debates
publicos. Porém, a dependéncia quanto a este trago
personalista conferia vulnerabilidade a industria do turismo,
visto que da migragao desses atores a outros postos da
administracdo publica, que ¢ um fato bastante comum
em periodos de transicdo dos governos, pode derivar o
esvaziamento do organismo responsavel pelo turismo,
bem como no retrocesso de agbes implementadas.

Para ilustrar esse argumento pode-se mencionar que
em 1999, durante o segundo governo FHC, uma reorganizagéo
ministerial resultou na criagdo do Ministério de Esporte e
Turismo. Essa nova configuracéo reduziu o espago politico da
Embratur, visto que o ministro da pasta, Rafael Greca, tinha
maior afinidade com os temas relacionados aos esportes e
colocou o turismo em segundo plano entre as prioridades do
Ministério® (CAVALCANTI, 2006; ARAUJO, 2007).

¢ Vale ressaltar que os paises que transitavam para o
desenvolvimento (latecomers), dentre os quais se inclui o
Brasil, tinham como caracteristica a busca de conhecimento
para a qualificagdo de seu sistema produtivo nacional e o
desenvolvimento de novas tecnologias e inovagdes (AMSDEN,
2009). Nesse contexto os incentivos as empresas hoteleiras
internacionais estavam alinhados as estratégias da politica
industrial nacional.

® Conforme Cavalcanti (2006) e Araujo (2007), ocorreram nesse
periodo disputas politicas entre o ministro do MICT e o presidente
da Embratur, Caio Carvalho, que tiveram reflexos na autonomia
e na capacidade executiva do Ministério. A maioria das acdes
legislativas que favoreceram o turismo aconteceu durante o
primeiro mandato de FHC. A reversdo dessa situagdo apenas
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Jé& no periodo mais recente, entre 2007 e
2011, trés ministros ocuparam a pasta do turismo e,
consequentemente, foram substituidos na Presidéncia do
CNTUR. Este fato pode ter impactado a confianga dos
membros do Conselho, pois, com base em Sabatier e
Jenkins-Smith, tais atores séo intermediadores politicos,
que tém a fungao de manter o equilibrio das discussdes, de
forma que a permanéncia no cargo é fundamental.

Por outro lado, o consenso e o fortalecimento
dos grupos de interesse tende a aumentar ao longo dos
anos. Assim o amadurecimento do MTUR e do CNTUR
deveria favorecer o relacionamento entre organizacdes
institucionalmente inseridas no processo decisorio,
resultando em reflexdes e proposi¢des mais maduras e
consistentes apresentadas no CNTUR. Porém, Hoffmann
e Vieira (2013) mostram que a capacidade de articulagao
e mobilizagdo das diversas organizagdes participantes do
CNTUR enfraqueceu com o passar dos anos, de modo
que os lagos para a construgdo de uma visdo de futuro
compartilhada com outros setores ainda é fragil.

Observa-se, entdo, que a integracdo de atores em
uma rede politica do turismo — mais especificamente dentro
do CNTUR, conforme Branddo (2010a) — ainda é limitada,
indicando que, apesar de existir uma trama de participacéo
institucionalizada, o nivel de desigualdade na intervengao dos
atores é acentuado. Isso pode ser percebido tanto entre o poder
publico e o privado, como também mais expressivamente,
entre os ambitos federal, estaduais e municipais.

Por outro lado, o aprendizado acumulado dos
atores possivelmente levou a criagdo de instrumentos
para fortalecer algumas agbes publicas baseadas
em garantias de continuidade. Assim, por exemplo,
desde 2003 o setor publico federal se posicionou como
orientador e incluiu efetivamente os poderes estaduais e
municipais na execugdo das agdes para desenvolver o
turismo em todo o territério nacional.

O processo de construgdo do PNT 2003-2007
manteve a preocupagdo em relagdo a ampliagdo dos
canais de participacdo no setor do turismo, sendo
possivel perceber uma movimentagdo articulada na
elaboragdo desse plano. Em contrapartida, Hoffmann
e Vieira (2013) apontam que a elaboragéo dos Planos
Nacionais de Turismo 2007-2010 e 2013-2016 teve
origem no préprio MTUR, pois para esses autores ndo ha
evidéncias de contribui¢des significativas dos membros
do CNTUR, e, por conseguinte das demais esferas e
atores componentes da industria do turismo, a proposta
original dos planos.

Nas palavras de Emmendoerfer et al. (2012) a
imposicdo e a transposicdo das politicas de turismo
podem ser traduzidas pela insuficiente coordenagao e
planejamento no setor no periodo recente, na década de
2010, ou seja, € perceptivel a descoordenagéo de acgbes
entre as esferas nacional, estadual e municipal. Portanto,

ocorreu em 2001, quando Caio Carvalho assumiu o MICT.
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passa-se por um periodo de enfraquecimento nas relagdes
de cooperagéo e do poder de interferéncia do Conselho.
Ainda assim, Branddo (2010a) destaca pelo menos
uma coalizdo articulada, formada por representantes da
classe empresarial, evidenciando o fortalecimento desse
segmento na instancia deciséria, e reforgando os indicios
da dependéncia do Estado em relagéo ao setor privado
para o desenvolvimento do turismo.

4.2 CRISE COMO VETOR DE MUDANCA NA AGENDA
GOVERNAMENTAL

Os momentos de colapso sdo importantes para
a inser¢do de temas e de transformagbes nas agendas
governamentais (GOUREVITCH, 1986; BAUMGARTNER,;
JONES, 1993). Nesse sentido a década de 1980 deve ser
apontada como um periodo de intensas alteragdes politicas,
como o fim do periodo de 20 anos de ditadura militar,
associado a um cendrio de profunda crise econdmica.

O enfraquecimento da economia brasileira, no final
da década de 1970, que levou a perda de legitimidade
do regime militar, trouxe um desafio a Embratur, que
passou a ter grandes dificuldades para canalizar recursos
para os fundos de financiamento que investiam no setor
(CAVALCANTI, 2006). Assim, a concentragdo de renda, o
desequilibrio na balanga de pagamentos, a divida externa e a
inflagdo descontrolada exigiram que as atengdes do governo
se voltassem para a administracdo da crise econdmica,
refletindo em desaceleracdo no crescimento do turismo.

Nesse panorama de instabilidade, as estruturas
publicas foram reorganizadas € um grande numero de
atores foi inserido no sistema politico, enquanto outros foram
excluidos. Ademais, a ideologia politica foi alterada, a partir do
processo de redemocratizagédo que envolveu toda a sociedade,
em diversos niveis de intensidade e comprometimento.

Traduzindo nos termos de Baumgartner e Jones
(1993), esses movimentos certamente contribuiram para que
a insergdo de novas ideias nos sustentaculos dos arranjos
institucionais ocorresse de modo simples e direto entre os
membros da comunidade politica, abrindo espaco para a
introducéo rapida de novas questdes na agenda publica.

Por outro lado, a partir da década de 2000, se
destaca um periodo de estabilidade e de mudancas lentas e
incrementais na agenda publica nacional (BAUMGARTNER;
JONES, 1993). Apesar da inser¢do de novos temas na
agenda do turismo, como a acessibilidade e a incluséo social,
predomina nos dias atuais a ideia de prosseguimento e
aperfeicoamento das politicas publicas de turismo. Por fim,
se manifesta a preocupagdo em instituir mecanismos mais
consistentes de controle e avaliagdo periddica dos resultados
alcancados pela agdo publica nesse setor, fato esse que
parece ser decorrente do posicionamento da administracéo
publica em um contexto geral. De todo modo, tais
caracteristicas apontam para um fortalecimento institucional
do turismo, ou pelo menos uma tendéncia a continuidade.
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4.3 VALORES E IDEOLOGIA

Fato importante a se considerar nos estudos
sobre politicas publicas é que a sua formulagdo envolve
escolhas, as quais sdo coagidas por diversos aspectos do
ambito institucional (MENICUCCI; BRASIL, 2010). Assim,
a insercao de novos valores, perspectivas e ideologias na
agenda publica contribuem para reorientar as prioridades
politicas (KINGDON, 2003; MENICUCCI, 2007).

As discussdes introduzidas pela agdo de novos atores,
principalmente de grupos ambientalistas e pesquisadores da
area no contexto externo, foram importantes para o gradual
reposicionamento estatal em relagdo a sustentabilidade
dos destinos turisticos. A questdo ambiental influenciou
a elaboracéo de diretrizes e documentos orientadores no
Brasil na década de 1980. Assim, os temas associados
a preservacdo e valorizagdo do patrimbnio nacional,
bem como aqueles referentes ao turismo como vetor de
desenvolvimento  socioecondmico foram inseridos na
Constituigao de 1988. Porém, ndo é possivel verificar esses
novos preceitos em pratica no ambito do turismo naquele
momento, possivelmente em decorréncia das conturbagdes
politicas e da profunda crise econdmica.

Adicionalmente, questdes como a sustentabilidade
€ a preservacgao patrimonial, até a abertura a participagao
do setor privado na execucdo das agbes publicas,
possivelmente tiveram um aumento de repercussdo na
agenda governamental a partir da realizagao da Conferéncia
Eco 92. Além da importancia da referida Conferéncia para
as discussoes internacionais sobre a sustentabilidade, que
se propagaram por todos os setores econdmicos e sociais,
outra consequéncia de esse evento ter sido realizado na
cidade do Rio de Janeiro foi a promogdo da imagem do
Pais no exterior. Nos termos de Sabatier e Jenkins-Smith
(1993), estes podem ser considerados fatores externos nao
cognitivos extremamente relevantes para as discussdes e
decisdes acerca da industria do turismo.

Em 1995, o Brasil foi integrado aos Comités Técnicos
de Meio-Ambiente, de Orgamento e Financas e de Qualidade
de Servigos, dentro da Organizagcdo Mundial do Turismo, além
de ser eleito para a Presidéncia da Comissdo das Américas
da OMT para o biénio 1995/1997. Foram, ainda, realizadas
reunides no ambito do Mercado Comum do Sul (Mercosul)
para definir medidas de incentivo ao turismo entre os paises
membros. Concomitantemente, os temas relacionados a
sustentabilidade, preservagdo ambiental, qualidade nos
servigos e integragao entre o governo e a cadeia produtiva
do turismo aparecem nos objetivos da Politica de Turismo
de 1996. Assim, observa-se uma alteragéo relacionada aos
valores e ideologia presentes na agenda publica, ou seja,
além das preocupagdes relacionadas aos temas econdmicos,
arraigados nas premissas de desenvolvimento da industria
do turismo, outras questdes que ja estavam sendo discutidas
no ambito internacional s@o agregadas aos objetivos das
politicas publicas, mesmo que alguns desses assuntos
permanecessem ainda restritos ao dmbito do discurso.
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Somado a isso, o posicionamento de destaque do
Brasil nos espacos de discussao internacional pode ser
considerado um importante passo rumo a insercdo do
Pais no mercado internacional de viagens e turismo, pois
certamente favoreceu o estabelecimento de parcerias
e outros acordos com diversos paises no ambito dos
interesses da industria do turismo.

4.4 INTERFERENCIAS EXTERNAS

As experiéncias internacionais em planejamento
turistico interferiram decisivamente nos direcionamentos
das politicas publicas no Brasil. Segundo Kingdon (2003),
as construgdes sociais sdo convertidas institucionalmente
em problemas devido a propagagéo de ideias, dentro do
sistema politico, que conquistam adeptos diante de um
conjunto de possibilidades. Assim, algumas estratégias
desenvolvidas em outros paises no campo do planejamento
e da organizacao do turismo podem ser interpretadas como
formas de incentivo, além de justificar o posicionamento
assumido pelos policy makers em relagéo as melhores, ou
mais vidveis, alternativas estratégicas e orientagdes para
as politicas de turismo no Brasil.

Na década de 1970, a introducdo do modelo de
polos turisticos na regido Nordeste € um exemplo do
alinhamento de iniciativas brasileiras para o turismo as ideias
€ experiéncias internacionais, particularmente mexicanas.
Também as agdes de ordenamento territorial implementadas
no litoral da regido Sudeste, decorrentes do Projeto Turis,
tinham como referéncia os projetos desenvolvidos no
contexto internacional, especificamente em Cote d'Azur, na
regido Languedoc-Roussillén e Cote d’Aquitaine™.

Também é preciso considerar os atores que no &mbito
internacional influenciaram a industria do turismo nacional. E
evidente o alinhamento dos objetivos de desenvolvimento do
setor apresentados na Politica Nacional de Turismo de 1996
as propostas de desregulamentagdo e descentralizagao
da gestdo, defendidas em um contexto mais amplo pela
Organizagdo Mundial de Turismo (OMT) e pelo World
Travel and Tourism Council (WTTC). Particularmente, a
OMT defendia a tese de que se o turismo se desenvolve
na esfera local é razoavel que a administragdo publica
municipal conhega profundamente as agles estratégicas
para desenvolver o setor e participe da sua execugao.

Além disso, o sistema de regionalizagéo do turismo
adotado na Franga na década de 1980 tornou-se o principal
fundamento do Plano Nacional de Municipalizacdo do
Turismo (OLIVEIRA, 2014). A elaboragdo do PNMT é
apontada na literatura especializada como um marco
da mudanga na agenda do turismo. Apesar de ter sido

10 Sobre a politica de polos turisticos e seus desdobramentos na
regido Nordeste cf. Cruz (2002; 2006) e Endres (2012). Arespeito
do Projeto Turis e suas implicagbes para a regido em que foi
executado cf. Fratucci (2008) e (2014).
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concebido pela orientacdo de um processo participativo
cuja pretensdo era de motivar a integragao de atores na
gestdo da politica de turismo, a efetiva contribuicdo de
variados niveis e setores da cadeia produtiva do setor,
interessada nesse processo, foi incipiente naquele periodo.
Apenas em 2002, através da reativagao do CNTUR e da
ampliagdo de sua representacdo em 2003, consolidou-se a
insercao institucional de diversos segmentos interessados
e atuantes na industria do turismo.

O caso francés incentivou ainda a estruturagao
de clusters no Estado de Minas Gerais, em 1999, que
determinou a concepcao do Programa de Regionalizagéo
do Turismo, langado em 2004 (OLIVEIRA, 2014). A base
de tais documentos era a construgéo de instrumentos para
a integracdo efetiva entre a iniciativa privada e o poder
publico. Assim, observa-se o fortalecimento da ideia de
participacdo dos atores sociais e agentes institucionais na
gestdo da politica publica do turismo. Portanto, conforme
Kingdon (2003), a propagacédo das ideias e experiéncias
relativamente bem sucedidas sobre a regionalizagdo em
outros paises, ademais da experiéncia de Minas Gerais,
gerou um efeito multiplicador, que conquistou adeptos nas
instancias decisdrias, condicionando o reposicionamento
da organizagéo do turismo no Brasil.

Contudo, cabe conjecturar se essa decisdo politica
foi motivada por um processo participativo, consciente e
consistente, decorrente da articulagdo de um conjunto de
atores interessados na industria do turismo. Ao contrario
defende-se que tais motivagdes partiram de dentro do sistema
politico e estavam bastante desconectadas do contexto e das
percepcoes de atores locais sobre o desenvolvimento do setor.

Além da participagdo de um grupo seleto de
representantes, que j& tomavam parte no processo
decisério nas décadas anteriores, como 0s membros do
extinto CNTUR e outros parlamentares interessados no
setor, as decisdes relacionadas a mudancga de paradigma
na industria do turismo foram um reflexo das mudangas
da administragdo publica brasileira (CARVALHO, 2014).
Por outro lado, grande parte dos entes federativos ainda
precisava adquirir capacidade técnica para executar a
politica nos municipios, e muitos destes sequer estavam
interessados em dispensar atengéo ao setor. Isso justifica
o esforco empreendido pelo préprio governo para que o0s
atores interessados incorporassem as novas concepgoes.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Alguns aspectos centrais caracterizam a trajetoria
institucional do turismo no Brasil sendo possivel estabelecer
duas tendéncias principais: o intuito altamente centralizador
das agdes publicas, vigente da década de 1960 a meados
da década de 1990, e a orientagéo pela descentralizagéo
da gestao do setor, a partir de 1995 aos dias atuais. Tais
direcionamentos, que resultaram na atual configuragao
das agdes no campo do turismo, podem ser atribuidos a
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varios aspectos que influenciaram as possibilidades de
desenvolver esse setor no Brasil em diferentes momentos.

De forma geral, enquanto até a metade de década
de 1990 havia uma “politica federal regionalizada”, ou
seja, implementada em poucas regides do territdrio
nacional, apds 1995 esta foi convertida para uma “politica
nacional regionalista”, de forma que se passa a cogitar a
possibilidade de atingir a todas as regides do Pais a partir
da organizag@o de regides turisticas.

A gestao publica do turismo ao longo das décadas
no Brasil amadureceu, e a elaboragdo dos documentos
orientadores agregou, gradualmente, aspectos importantes,
como o reconhecimento da necessidade de controlar
0s impactos causados pela atividade turistica e de criar
garantias para que 0s ganhos sociais e econdmicos sejam
direcionados também a populacado residente nos destinos
turisticos. Porém, apesar dos avangos das agdes para
organizar e desenvolver a industria do turismo, o atual
formato das estruturas de planejamento e gestdo ainda
enfrenta dificuldades para atingir os objetivos das politicas.

Os pilares da descentralizagdo e regionalizagéo,
que se tornaram a principal diretriz para o desenvolvimento
do turismo no Brasil na década de 2000, trouxeram
resultados positivos referentes a estruturagao e delimitagao
de fungdes no processo de execugdo das politicas, além
de considerar importante a inser¢do de necessidades de
um maior nimero de atores nas decisdes politicas sobre
o setor. Assim, o papel do Conselho Nacional de Turismo
como uma insténcia de debate sobre os interesses da
industria do turismo deve ser apontado como um avango
rumo ao aprimoramento da dindmica decisdria.

Contudo, as avaliagbes extremamente positivas
sobre os beneficios do setor devem ser analisadas de
forma prudente, pois a mediacao dos interesses de diversos
atores no processo decisério sobre as estratégias para
o setor ainda é deficiente. Também a insercédo de atores
locais e a garantia de continuidade das politicas de turismo
sao aspectos que desafiam o fortalecimento do setor.

A atual divisdo de competéncias dentro da estrutura
institucional, formada pelo Ministério do Turismo, a Embratur
e 0 CNTUR, parece adequada. Igualmente, a divisdo de
competéncias entre os niveis estaduais € municipais nao
parece ser um empecilho ao desenvolvimento da industria
do turismo nacional. Porém, hd uma dificuldade relacionada
a intergovernabilidade e a duplicidade de planejamento,
apontada por Emmendoerfer et al. (2012), que pode ser
parcialmente esclarecida por motivagdes partidaristas.

Levanta-se o0 argumento de que em diversos
momentos o turismo tenha sido colocado como caudatario
de interesses politicos, de forma que os investimentos
no setor serviram mais como uma moeda de troca
em negociagdes politicas do que primordialmente aos
interesses relacionados ao desenvolvimento desse setor
propriamente ditos.

Por outro lado, a questdo do reconhecimento e da
concreta insercao de temas e dificuldades que surgem no
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ambito local nos processos decisorios sobre as politicas
nacionais €& outro desafio. Assim, torna-se relevante
aumentar a efetividade dos canais de comunicagéo,
para que as necessidades e experiéncias locais sejam
expostas e debatidas, bem como melhores estratégias
de acdo possam ser propostas nos espagos decisorios.
Em contrapartida, recomenda-se que a comunicagdo em
sentido oposto também seja aprimorada, contribuindo para
que 0s em seus diversos niveis e atribuigdes reconhegam
seu papel no universo das agles publicas desenvolvidas.
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