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RESUMO

As politicas publicas de turismo ainda sdo um tema pouco debatido e estudado,
principalmente em seus aspectos federativos e de relagdes intergovernamentais.
Este trabalho faz uma reflexado a respeito desses aspectos, levantando e colocando
em discussdo a trajetoria histérica das politicas de turismo, os mecanismos de
coordenacao institucionais construidos e implantados. Para tanto, toma-se como
objeto de analise a politica de regionalizacdo do turismo definida pelo governo
federal e implantada na regido do Circuito Turistico do Ouro em Minas Gerais, onde
se percebe a existéncia de um déficit de coordenacao e articulagédo federativa, mas,
ao mesmo tempo, certa complementaridade da politica do estado de Minas Gerais
em relacdo a proposta federal, colocando aos municipios a necessidade de se
articularem criando associacfes em que a cooperacao deve ser a tonica. A pesquisa
demonstra que o desenho da politica de regionalizacdo proposta pela esfera federal
ainda carece de mecanismos de coordenacdo que efetivem a participacao das trés
esferas de governo no processo de definicdo e tomada de decisdo, assim como

acontece na politica de descentralizagdo da saude.

Palavras-chave: Politicas publicas. Descentralizacdo. Federalismo. Relacdes

intergovernamentais. Coordenacao. Regionalizac&do. Turismo.



ABSTRACT

The public policies in tourism are still not a well debated or studied theme, mainly in
their federal and intergovernmental relations aspects. This study makes a reflection
about these aspects, raising and putting up to discussion the historical trajectory of
the tourism policies, and the institutional mechanisms of coordination that were built
and implemented. Therefore, it is taken as the goal of the analysis the policy of
regionalization of tourism, which was defined by the federal government and
implemented in the region of the Touristic Circuit of Gold in Minas Gerais. In this way,
it is noticeable that there is a deficit in the federal coordination and articulation, but at
the same time, the policy of the state of Minas Gerais is somewhat complementary to
the federal proposal, which forces the counties to articulate amongst themselves,
creating associations where the cooperation must be tonic. The research shows that
the design of the regionalization policy proposed by the federal sphere, still lacks
coordination mechanisms that will ratify the participation of all three spheres of the
government in the process of definition and decision making, such as what happens

with the policy of decentralization of the health system

Keywords: Public policies. Decentralization. Federalism. Intergovernmental relations.

Coordination. Regionalization. Tourism.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho tem por objetivo analisar os mecanismos de coordenacao
federativa da politica de regionalizacdo do turismo, especificamente, os arranjos
institucionais das relacdes intergovernamentais criados para a implementagédo dessa
politica no estado de Minas Gerais. A regionalizacdo do turismo foi definida pelo
governo federal como eixo estruturador, tanto territorial, como institucional, da
politica nacional de turismo.

A regionalizacdo se tornou a principal estratégia de organizacdo e
desenvolvimento da atividade turistica no Brasil em 2004, com o lancamento do
“Programa de Regionalizacdo do Turismo” pelo Ministério do Turismo. Atualmente,
existem 276 regides turisticas em todas as unidades federativas, abrangendo 3.635
municipios. A estratégia de regionalizar € justificada pelo governo federal pela
necessidade de aperfeicoar e, ao mesmo tempo, descentralizar as a¢gdes. O objetivo
do Programa, segundo o Ministério, é entender os desafios, as demandas e os
conflitos existentes nas regifes consideradas turisticas; mapear e gerenciar a oferta
turistica nacional e promové-la de forma que fomente o desenvolvimento
socioeconbémico, aproveitando as oportunidades geradas pela atividade turistica.

A regionalizacdo do turismo se orienta nos principios da descentralizacéo, da
participacdo e do desenvolvimento sustentavel. Temas esses que nhao sao
exclusivos dessa politica especifica, pelo contrario, sdo aspectos definidos na Carta
Constitucional de 1988, e que, por isso, orientam diversas politicas sociais e de
desenvolvimento. Obedecer aos principios da descentralizacdo e da participacédo
implica em criar estruturas institucionais que permitam coordenar as relacfes entre
as esferas de governo e entre governos e sociedade.

A regionalizacdo do turismo, como outras estratégias de descentralizagcédo
deve ser analisada de acordo com a mecanica de funcionamento do Estado
brasileiro, principalmente em seu aspecto federativo. O federalismo como sistema de
organizacdo politico-territorial orienta as relacdes entre esferas de governo e de
territdrio. Por ser uma politica relativamente recente (2004), tém-se poucos estudos
relacionados aos aspectos das relacdes intergovernamentais, e ha um debate ainda
embrionério a respeito dos mecanismos de coordenacédo federativa nas politicas de

hY

turismo. Em parte, devido a tematica do turismo ter sido historicamente
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negligenciada nas estratégias de desenvolvimento, gerando um processo de
descontinuidade das agdes, programas, projetos, legislagdes.

Dispensamos nossa atencdo nesta pesquisa, em analisar a implementacéo
da politica de regionalizacdo no estado de Minas Gerais, especificamente no Circuito
Turistico do Ouro, identificando as rela¢des intergovernamentais e 0s processos de
coordenacao federativa arquitetados nessa politica. O desenvolvimento da pesquisa
se deu, primeiramente, através de um processo de revisdo da bibliografia referente
ao federalismo, ao federalismo brasileiro e as caracteristicas e orientacbes das
politicas pdublicas, principalmente, no que diz respeito aos aspectos da
descentralizacéo e das relagdes intergovernamentais.

Em seguida, por um processo de revisdo da bibliografia e de documentos
referentes as politicas de turismo no Brasil, apresentaremos as principais
caracteristicas dessas politicas, sua evolucdo histérica, até chegar a politica de
regionalizacdo e a sua estrutura institucional, identificando os mecanismos de
organizacao, e definicdo de responsabilidades dos entes governamentais no escopo
da politica de regionalizacdo do turismo, além de caracterizar o processo de
implantacdo da politica de regionalizacdo no estado de Minas Gerais; para a qual se
faz uma narrativa da trajetéria das politicas de turismo no estado.

A andlise da literatura sobre federalismo e politicas publicas, dos documentos
produzidos pelos governos, dos aspectos legais estabelecidos na politica de
regionalizacdo e das percepcdes dos atores diretamente relacionados a sua
implantagédo no Estado de Minas Gerais possibilitou compreender a dindmica e os
mecanismos adotados nessa politica. Os atores escolhidos para as entrevistas
foram o presidente da Associacdo dos Municipios do Circuito Turistico do Ouro
(ACO) e Secretario Municipal de Turismo de Santa Luzia (MG), a diretora executiva
da Associacdo dos Municipios do Circuito Turistico do Ouro e o superintendente de
Regionalizagao da Secretaria de Turismo de Minas Gerais.

Para descentralizar as politicas de turismo, assim como acontece em diversas
outras areas de politicas, foi necesséario criar as condi¢des institucionais que a
permitissem. No desenho adotado para o turismo, 0s estados possuem a
prerrogativa de definir os critérios de participacdo dos seus municipios nas regides
consideradas turisticas. Dessa forma, sdo 0s governos estaduais que assumem a

responsabilidade de induzir (ou incentivar) 0s seus municipios a se organizarem. Os
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municipios, para participar da politica de regionalizacdo, devem se organizar em
entidades supramunicipais denominadas de instancias de governanca regionais.

A implementacédo dessa proposta de descentralizacdo requer dos trés niveis
de governo formas de interacdo, estabelecendo relagdes intergovernamentais tanto
verticalmente, quanto horizontalmente. Nas relagbes verticais, é necessaria a
existéncia de mecanismos de comunicacdo, de procedimentos e de consertacéo
entre os interesses dos trés niveis. No campo das relacdes horizontais, entre os
mesmos niveis de governo, é necessario encontrar mecanismos que permitam a
cooperacao e equilibrem a competicéo.

As estruturas de formulacdo e gestdo das politicas de turismo, tanto no nivel
nacional, quanto no ambito do Estado de Minas Gerais e dos municipios do Circuito
Turistico do Ouro, sao identificadas nesta pesquisa, dando-se énfase aquelas
relacionadas a coordenacédo federativa e as relacfes intergovernamentais. No nivel
federal, o 6rgédo responsével pela formulagéo e implementacdo da politica de turismo
€ 0 Ministério do Turismo; no Estado de Minas Gerais, tem-se a Secretaria de
Estado do Turismo, e, nos municipios, as Secretarias Municipais, que, na maioria
dos casos, além do turismo, respondem por outras areas, como cultura, patriménio,
lazer, esportes e meio ambiente.

No desenho institucional proposto para o turismo, além dos Orgdos
executivos, tém-se também os 6rgdos colegiados, como o Conselho Nacional de
Turismo (CNT), que congrega representantes da gestdo publica federal, os
operadores de mercado e as entidades de classe e da sociedade vinculados a
atividade turistica; e o Forum Nacional de Dirigentes e Secretarios de Turismo
(FORNATUR), que congrega os secretarios e dirigentes estaduais de turismo. Em
Minas Gerais, tem-se o Conselho Estadual de Turismo, com a mesma ldgica de
representacdo do nivel federal; a Federacdo dos Circuitos Turisticos, que congrega
0s representantes das regides turisticas e as Associacdes Regionais de Municipios
denominadas de Circuitos Turisticos, no caso desta pesquisa abordar-se-a o Circuito
Turistico do Ouro.

O governo federal tem procurado pautar a organizacéo territorial, institucional
e politica para a atividade turistica, e coloca aos estados e municipios a prerrogativa
da adesdo, ou ndo, a essas politicas. Veremos que, no caso da politica de
regionalizacdo em Minas Gerais, a adesdo do governo do estado e dos municipios

tem sido alta. O governo do estado criou mecanismos de incentivo e de regulacéo
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que tém se mostrado eficientes, uma vez que o nimero de municipios e regides
turisticas no estado tem aumentado. No entanto, em uma andlise mais qualitativa,
tomando os depoimentos dos atores entrevistados, os relatérios e documentos
produzidos pelos Circuitos e pelo Conselho Estadual de Turismo, percebe-se que
esses mecanismos sao pouco eficazes no sentido de melhorar as condigbes de
implementacgé&o de politicas de desenvolvimento turistico nos municipios e regides.

O estudo da producédo dessa politica publica deu-se através da perspectiva
neoinstitucionalista que tem sido, na ciéncia politica, um viés tedrico bastante
utilizado. Ela permite verificar a perspectiva histérica de cada caso, bem como
conjugar as influéncias do aparato institucional e da cultura politica. Nesta secéo,
procuramos apresentar as principais caracteristicas dessa categoria de andlise,
justificando a abordagem historica que fazemos das politicas de turismo do Brasil e
de Minas Gerais, bem como as andlises que nos permitimos fazer das relacdes
intergovernamentais e sua dindmica na politica de regionalizagéo do turismo.

Rocha (2005) coloca que o neoinstitucionalismo tem sido uma referéncia
tedrica predominante nos estudos atuais sobre politicas publicas, mas que esse vem
de um processo histérico de debates e embates entre outras correntes de estudo,
como o pluralismo e a marxista. O pluralismo é caracterizado pela concepcao de que
a distribuicdo do poder seria um aspecto mais ou menos permanente da sociedade.
“As sociedades sdo concebidas, nessa perspectiva, como compostas de diversos
centros de poder, sendo que nenhum deles é totalmente soberano.” (ROCHA, 2005,
p. 12). O instrumento analitico dessa abordagem estaria nos grupos de interesse e
pressdo que agiriam sobre o Estado, sendo suas demandas consideradas como
inputs e as politicas como outputs.

O governo e suas politicas sdo vistos como resultado dos inputs vindos da
sociedade. O Estado é considerado como algo neutro, cuja funcdo é
promover a conciliagdo dos interesses que interagem na sociedade,
segundo a loégica do mercado. (ROCHA, 2005, p. 13).

Por outro lado, na abordagem marxista:

As relacdes de classe sé@o essencialmente relagbes de poder, constituindo o
instrumento analitico para a interpretagcdo das transformacdes sociais e
politicas. As politicas estatais aparecem como reflexo dos interesses do

capital, seja como fruto do Estado, visto como mero “comité” destinado a
gerir os negécios comuns a toda a burguesia, seja como resultado da acao
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de um Estado dotado de “autonomia relativa”, mas que em “Ultima instancia”
vela pelos valores do capital. (ROCHA, 2005, p. 13).

As duas abordagens tém por caracteristica, ou énfase analitica, a
centralidade da sociedade como ator principal, sendo o Estado reflexo dos estimulos
vindos dessa sociedade. Contrapondo-se a esse enfoque, em meados da década de
1980, difunde-se a abordagem denominada de neoinstitucionalismo, que teve uma
primeira versdo denominada de state-centered, que coloca o Estado como foco
principal de explicacdo da natureza das politicas governamentais. Essa perspectiva
ganha forca nas argumentacdes de autores como Skocpol (1985), que afirma que os
conteudos das decisdes publicas sao diferentes das demandas da sociedade.

As relacdes de poder no Estado, por essa perspectiva, sdo organizadas
através de uma burocracia, em que se estabeleceria mecanismos de conformacao
da sociedade. Os interesses da sociedade estariam condicionados pela acdo do
Estado, que seria anterior as demandas da sociedade, ou seja, a atividade politica
seria definida pela burocracia do Estado. Por essa perspectiva, o foco dos interesses
e das discussdes aconteceria na burocracia, pois é essa quem formula e implanta as
politicas, centralizando as decisdes.

No entanto, essa perspectiva analitica é criticada por autores como
Przeworski (1995). Para ele, o Estado, para exercer toda essa forga, deveria ter seu
poder advindo do monopdlio da forca fisica, o que encontraria problemas praticos. “A
sociedade civil em muitos casos exerce controle sobre os militares, e que em uma
sociedade capitalista a alocagdo de recursos ¢é feita pelo capital privado”.
(PRZEWORSKI, 1995, p. 20). Se esse Estado consegue ter o controle da forca
fisica, ele exerceria uma dominacao sobre a sociedade e ndo um processo de
autonomia em relacéo a ela. Dessa forma, o que definiria o papel do Estado e da
sociedade seriam os estudos de caso concretos.

Ao processar essas criticas, a perspectiva neoinstitucionalista evolui no
sentido de ampliar a sua analise, o que se denominou como abordagem polity-
-centered, em que “o Estado nao é considerado a priori, como dotado de poder para
gerar no seu interior suas politicas, conforme seus interesses ou concepcdes.”
(ROCHA, 2005, p. 16). E preciso, segundo essa perspectiva, equilibrar o papel do
Estado e da sociedade, “concebendo que o Estado é parte da sociedade e pode,
portanto, em certos casos ser influenciado por ela em maior grau do que a
influencia.” (ROCHA, 2005, p. 16).
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A perspectiva polity-centered analisa a burocracia e como 0s grupos sociais
(sindicatos, partidos, etc.) acessam o Estado. Essa linha de andlise procura
conhecer como séo coordenadas as relacdes entre as esferas de governo e 0s seus
mecanismos de interacdo e consertacdo. A coordenacado dos processos de tomada
de decisdo sobre politicas publicas e o desenho institucional que as propicia séo
questdes-chave para compreender a boa governanca das politicas. (ROCHA, 2005).

No caso das politicas de turismo e especificamente da politica de
regionalizacdo, esse processo analitico se mostrou bastante adequado para
entender o nivel de coordenagcdo e sua dindmica no caso do Estado de Minas
Gerais. Uma questao que perpassa a analise em relagdo as politicas de turismo é se
o desenho institucional — ou a manutencdo de regras e procedimentos ao longo do
tempo — produz ou produziu uma cultura politica especifica que possibilita uma
governanca adequada dessa atividade. Para tanto, foi preciso verificar a existéncia,
ou ndo, de cooperacgdo entre os atores relacionados a atividade, se essa produz ou
produziu maior eficiéncia aos programas de governo relacionados a tematica e se 0
desenho institucional das politicas de turismo esta adequado e proporciona maior
eficiéncia a ela.

Nesse sentido foi importante conhecer a trajetoria politico-institucional
referente as politicas de turismo, em que o federalismo é uma varidvel importante
para o entendimento dessas questdes. No sistema federalista, € necessario resolver
conflitos distributivos, tributarios e administrativos para que se evite produzir padrées
de competicdo ndo cooperativa entre as partes que o compdem. Ao conhecer como
foram desenhadas e estabelecidas as estratégias de desenvolvimento para a
atividade turistica, pode-se identificar os mecanismos de coordenacao estabelecidos
para a atual politica de regionalizacdo. Além de estudar o caso da politica de
regionalizacdo do turismo, procurou-se contextualizar e comparar com outros
processos de descentralizacdo de politicas, sendo necessario conhecer a dindmica
do federalismo brasileiro e da descentralizagdo da producdo e gestdo de politicas

publicas no Brasil.
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2 O FEDERALISMO E SUAS IMPLICACOES A COORDENACAO DAS
RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS E A PRODUCAO DE POLITICAS
PUBLICAS NO BRASIL

A producdo de politicas publicas em paises federados, como o Brasil, € um
processo que depende das formas e condi¢cdes encontradas e disponiveis de
representacdo das partes que compdem esse tipo de organizacao do Estado, o que
vai determinar a dindmica das relacdes intergovernamentais e que € um dos
aspectos mais importantes para o funcionamento do federalismo. Neste capitulo sédo
apresentadas as principais caracteristicas e implicac6es da ado¢édo desse sistema
de organizacdo politico-territorial para a producdo de politicas publicas de forma

geral e no Brasil especificamente.

2.1 Federalismo: unidade na diversidade

Uma das principais caracteristicas que faz com que o0s paises optem pela
adocao do federalismo é a “necessidade de organizar heterogeneidades territoriais,
lingUisticas, étnicas ou socioecondmicas” (ABRUCIO, 2000, p. 84), que representam
0 que Michael Burgues chamou de “dilema federalista”, em que se busca uma
unidade na diversidade. A federacdo, segundo Abrucio (2000) é uma das formas
mais sofisticadas institucionalmente de organizacdo e possui nitidas preocupacfes
republicanas e democraticas.

A federacdo como forma de organizacéo politico-territorial se baseia em cinco
caracteristicas gerais: um modelo intrinsecamente contratual; a soberania
compartilhada; a compatibilizacdo entre autonomia e interdependéncia das partes;
as instituicbes que procuram equilibrar as regras da maioria com os direitos da
minoria; e as relagdes intergovernamentais. (ABRUCIO; SOARES, 2001, p. 33). Isso
afeta fortemente a vida politica, estabelecendo um padrdo de relacionamento entre
0s niveis de governo a partir do principio da interdependéncia entre esferas de
governos, formando uma dupla soberania: a dos governos nao centrais e a do poder
central (ou federal).

Para Elazar (1987), a federacdo como organizacdo politico-territorial tem

como caracteristica o estabelecimento de um contrato entre unidades territoriais,
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com o objetivo de unir partes antes separadas em uma unidade nacional e, assim,

garantir a integridade e liberdade dessas partes.

O termo federal é derivado do latim foedus, o qual significa pacto. Em
esséncia, um arranjo federal € uma parceria, estabelecida e regulada por
um pacto, cujas conexdes internas refletem um tipo especial de divisdo de
poder entre os parceiros, baseada no reconhecimento muatuo da integridade
de cada um e no esforco de favorecer uma unidade especial entre eles.
(ELAZAR, 1987, p. 5).

Um sistema federativo possui um conjunto de atores institucionais
representativos das partes que o forma e que € autbnomo no sentido em que possui
capacidade de formular politicas préprias. (PIERSON, 1995). No federalismo
coexistem no minimo duas esferas de governo, uma nacional (centro) e outra
subnacional (ndo centrais), em gque ambas sdo soberanas de acordo com o que foi
pactuado no contrato que funda o Estado, a Constituicdo. A soberania compartilhada
entre essas esferas de governo deve estabelecer uma relagéo “de equilibrio entre a
autonomia dos pactuantes e a interdependéncia entre eles”. (ABRUCIO; SOARES,
2001, p. 35).

A coexisténcia de diferentes instancias de poder em um sistema federativo faz
com que seja hecessario estabelecer relacdes intergovernamentais. Nessas
relacbes, o conflito e a divergéncia de interesses sdo comuns, pois Sao partes
heterogéneas — em termos socioeconémicos, linguisticos, étnicos, etc. — e
autbnomas. Com isso, as negociacfes se tornam necessarias para que o sistema
sobreviva. Negociar e compartilhar decisbes e responsabilidades em um sistema
federativo depende de um processo de responsabilizagcdo entre os niveis de
governo. A tomada de decisdo em um sistema federativo depende, entdo, de um
processo de coordenacdo, de uma organizacdo em que as decisdes se reflitam na
producao de politicas publicas. Para Pierson (1995), em um sistema federativo, dada
a divisdo de poderes entre as partes que o compde, tém-se iniciativas politicas
interdependentes, mas, de forma frequente, modestamente coordenadas.

A presenca simultdnea de diferentes atores no entorno de uma mesma
politica torna mais complexo o seu desenho e operacionalizagdo. Procurar
compatibilizar a autonomia dos niveis de governo com a interdependéncia entre eles
requer uma coordenacdo intergovernamental que ndo é algo que ocorre

naturalmente; ao contrario, o conflto é intrinseco aos sistemas federais. Para
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Abrucio (2000), os conflitos e interesses das partes que compdem o0 sistema
federativo impactam o sistema politico e também as relacdes verticais e horizontais
do processo decisorio e das instituicbes e burocracias que o compde.

No federalismo, a questdo do quem deve fazer se sobrepde a do que deve
ser feito (PIERSON, 1995). A opcéo pelo federalismo cria uma série de atores e
grupos de interesse que gravita em torno do processo decisério e que, de acordo
com seu peso e articulacdo politica e social, pode direcionar e determinar a
formulacédo e implantacdo de politicas publicas.

O desenho institucional em um sistema federativo, para Pierson (1995, p.
450), “afeta a formacdo das preferéncias e das estratégias e modifica o peso dos
atores sociais no processo politico e cria novos agentes politicos vinculados aos
governos subnacionais.” Resulta desse processo uma série de questdes relacionada
a distribuicdo de poder entre diferentes jurisdicbes, com o estabelecimento de
“canais institucionais de participacdo dos entes federativos, onde o problema da
coordenacao federativa vai permear grande parte do sistema decisoério.” (PIERSON,
1995, p. 450).

A coordenacédo das relagbes intergovernamentais estabelecidas em um
sistema federativo e as responsabilidades entre os niveis de governo foram
organizadas por Deil S. Wright (1997) de acordo com o grau de autoridade e

interacdo intergovernamental existente entre as partes que compde esse sistema.

1. Autoridade coordenada, onde os governos mantém um relacionamento
de independéncia e autonomia, cada um possui uma idéia bastante clara do
papel de cada esfera de governo. Existe nesse modelo uma dualidade de
poderes, onde cada esfera de governo seria responsavel por politicas
publicas especificas.

2. Autoridade inclusiva, hierarquica ou centralizada, onde a atuagdo dos
governos subnacionais depende das decisdes do governo central, sendo os
estados e municipios unidades administrativas que executam acgles
determinadas pelo centro.

3. Autoridade sobreposta: possui trés caracteristicas. | — duas ou trés
esferas de governo podem atuar simultaneamente sobre uma mesma
guestdo ou politica. Il — As areas de atuacdo exclusiva de acdo sao
reduzidas. Il — Embora haja assimetria entre os entes, o poder e a
influéncia sdo limitados, criando um padrdo de autoridade em que prevalece
a necessidade de negociacdo para acordos e trocas, existe uma
interdependéncia entre os centros de poder. (WRIGHT, 1997).
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Essas formas de coordenacéo e relacionamento entre 0s entes criam arranjos

federativos diferentes. Para Maria Herminia Tavares Almeida (1995), séo trés:

1. Federalismo dual: os poderes do governo geral e do Estado, ainda que
existam e sejam exercidos nos limites territoriais, constituem soberanias
distintas e separadas, que atuam de forma independente, nas esferas que
Ihe sédo préprias (Almeida apud Avir, 1981, p. 3).

2. Federalismo centralizado: implica a transformacdo dos governos
estaduais e locais em agentes administrativos do governo federal, que
possui forte envolvimento nos assuntos das unidades subnacionais,
primazia decisoria e de recursos.

3. Federalismo cooperativo: comporta graus diversos de intervencdo do
poder central e se caracteriza por formas de ag&o conjunta entre instancias
de governo nas quais as unidades subnacionais guardam significativa

autonomia decisoria e capacidade de financiamento. (ALMEIDA, 1995, p.
1).

Ao relacionar as duas formas de classificacdo do federalismo, percebe-se que
o Federalismo Dual possui uma autoridade coordenada, o Federalismo Centralizado
uma autoridade inclusiva, e o Federalismo Cooperativo uma autoridade sobreposta,
em que se percebe duas caracteristicas basicas de relacionamentos
intergovernamentais, a cooperagao e a competicao.

Na légica competitiva, a atuacdo dos entes federativos se da por meio da
competicdo pela inovacéo, pela eficiéncia. Para aqueles que defendem essa logica,
a competicdo aperfeicoaria tanto o controle, quanto os resultados das politicas
publicas: a contraposicdo de interesses rivais entre as esferas de governo faria com
gue elas se controlassem mutuamente (DYE apud ABRUCIO, 2000), com isso 0s
governos nao centrais ndo poderiam ser dependentes do central, nem politica nem
financeiramente. Os cidadaos, assim, perceberiam com clareza o responsavel pela
politica e, dessa forma, poderiam exercer maior accountability. Nesse arranjo, as
competéncias sdo claramente definidas entre os membros do pacto, evitando que
uma parte faca o que é de direito da outra. (ABRUCIO; SOARES, 2001).

Na légica cooperativa, busca-se “compartilhar tarefas de forma que ha uma
mistura entre as atividades dos niveis de governo.” (ABRUCIO; SOARES, 2001, p.
42). Os atores federativos estabelecem mecanismos de agao conjunta e de
participacdo e representacao no processo de decisdo; processo que demanda dos
atores do pacto federativo estabelecer processos de coordenacdo que evitem
grandes tensfes intergovernamentais, equilibrem as desigualdades regionais

(étnicas, linguisticas, etc.) e as assimetrias de recursos entres as partes.



24

Na literatura existem argumentos apontando para 0S aspectos positivos e
negativos tanto da légica competitiva, quanto da cooperativa; no entanto, para
Pierson (1995), as relagdes intergovernamentais requerem uma mistura de
competicdo, cooperacdo e acomodacdo. Todo sistema federal, segundo Elazar
(1987), para ser bem-sucedido, deve desenvolver um equilibrio adequado entre
cooperagdo e competicdo, e entre o governo central e seus componentes. Esses
padrées de relacbes intergovernamentais se manifestam de formas diferentes de
acordo com 0s arranjos sociais, territoriais e politicos historicamente construidos em
cada pais. Para entender a dindmica do federalismo, é necessario analisar a
interacdo entre as identidades, 0s interesses e 0s recursos dos atores com o
arcabouco institucional existente. (PIERSON, 1995).

A federacdo €é um arcabouco institucional-legal que possibilita o
relacionamento entre niveis de governo a partir da conjugacdo do principio da
independéncia entre as partes, alicercado em um pacto escrito, a Constituicdo. Um
sistema federal reforca a necessidade de respeitar as especificidades do espaco
local e também da coordenacédo entre os niveis de governos e de politicas. Parte-se
do pressuposto que o local, por si s6, ndo tem todos 0s elementos necessarios para
0 seu desenvolvimento, sejam eles politicos, no que tange a cidadania e a
democracia, sejam econdmicos, no sentido de melhorar a relacdo custo-beneficio
para investimentos publicos e privados. Esse espaco local interage com um espaco
maior, seja regional, nacional ou global, em que as acbes advindas desse espaco
maior se refletem sobre os resultados do local. Isso significa que o(s) local(ais)
deve(m) participar das decisdes nacionais de acordo com mecanismos
estabelecidos pelo pacto constitucional.

A existéncia de ndcleos diversos de decisdo e participagdo interfere
sobremaneira na dindmica de coordenacédo das politicas publicas. Os mecanismos
de representacao territorial, por exemplo, no legislativo, e a sobreposi¢cdo ou
auséncia de responsabilidades diretas entre 0s entes governamentais sdo pontos
cruciais para responder sobre a governanga das politicas publicas. Nesse contexto,
0 processo de decisdo em relagcdo a uma tematica de politica publica vai depender
dos mecanismos de representacao dos interesses da sociedade, da sua participacao
e envolvimento com essa tematica, e também da estrutura institucional formatada.

Nesse contexto, a légica da cooperacdo deve prevalecer, evitando-se que 0s niveis
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de governo sigam em dire¢cBes oposta, 0 que cria a necessidade de didlogo

constante e de mecanismos de ajuste da politica nacional com os planos locais.
Esses pontos de ajuste, cooperacdo e coordenacdo entre os planos nacional,

estadual e local, em relacéo a politica de regionalizacédo do turismo, sdo o0 objeto de

andlise desta pesquisa, que se apoia na abordagem neoinstitucionalista.

2.2 O federalismo brasileiro e a descentralizag&o das politicas publicas

O Brasil historicamente sempre possuiu heterogeneidades territoriais,
culturais, e fortes desigualdades sociais e econGmicas entre as regides. Como forma
de organizar essas diversidades, optou-se, a partir da proclamacdo da Republica,
pela formacao de uma federacéo. Essa opcao implicou organizar o territorio nacional
em subunidades, os estados, em que um pacto constitucional dividiu as
responsabilidades em relacdo a gestao desses territérios. Como definido por Elazar
(1987), no federalismo existe uma divisdo de poder e autoridade entre esferas de
governo, garantida por um contrato maior, que € a Constituicdo; esta tem por
caracteristicas a autonomia e a interdependéncia.

Para Tavares (2008), o Estado, como foco de poder, sempre teve sua
importancia na sociedade brasileira; nas palavras da autora: “...] isso quer dizer que
ela (sociedade) sempre gravitou em torno do Estado, que historicamente agiu como
ator principal, protagonista do processo de construcao historica.” (TAVARES, 2008,
p. 82). A centralidade do Estado, para Carvalho (1996), ndo indica seu carater
publico e universalista, pelo contrario. Por um lado, historicamente o Estado
brasileiro cooptava seletivamente os cidadaos, reconhecendo direitos e oferecendo
servicos de acordo com critérios estabelecidos pelo poder central; por outro, os
cidadéos buscavam o Estado para o atendimento de interesses privados.

A historia do federalismo brasileiro se caracteriza por processos em que, por
um lado, os governos locais e estaduais prevalecem e, por outro, 0 governo
nacional. Os periodos de descentralizacdo aconteceram na primeira republica, que
se estende da proclamacdo da republica, em 1889, até 1930; depois, de 1946 a
1964, e apods a Constituicdo de 1988. Os dois primeiros periodos sdo marcados por
uma primazia de poder nas maos das oligarquias estaduais e regionais, que

controlavam o jogo politico e econdmico. Apés a Constituicdo de 1988, existe uma
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tendéncia a descentralizacdo, com caracteristicas mais democraticas e
participativas.

Os periodos de centralizacdo deciséria no governo nacional aconteceram com
a chegada de Getulio Vargas ao poder, em 1930, até 1945 e com o governo dos
militares, entre 1964 e 1985. Nesse periodo, o governo federal assume papel
preponderante e passa a ser aquele que conduz o processo politico e a dindmica
econbmica e social. Mesmo com esses processos de centralizacéo e fortalecimento
do governo central (federal), ainda havia a necessidade de negociacao com as elites
estaduais e regionais.

Interessam-nos nesta pesquisa as caracteristicas da descentralizacdo que
tém acontecido no Brasil apés a Constituicdo de 1988, com o processo de
democratizacdo. As lutas contra a ditadura militar ndo foram lineares, pelo contrario
foram desiguais “no seu ritmo, nos seus efeitos sobre as diferentes areas da vida
social e politica, combinando avancos, estagnacdo e até mesmo retrocessos.”
(DAGNINO, 2002, p. 10-11). A redemocratizacdo no Brasil foi um processo
complexo e dinamico, em que emergiram “disputas entre distintos projetos politicos
que, no interior da sociedade civil e dos diversos niveis do aparato estatal,
confrontam distintas concepgdes.” (DAGNINO, 2002, p. 10-11); inclusive, em relacao
a prépria natureza das relacdes federativas e da coordenacédo das politicas publicas,
sobre as quais os governadores dos estados foram atores preponderantes. Eles
foram decisivos na elaboracdo da Constituicdo de 1988 e, por consequéncia, no
funcionamento do novo regime e da organizagdo do Estado proposto nela.
(ABRUCIO, 2000).

Verifica-se no Brasil, a partir da Constituicdo de 1988, um processo intenso de
descentralizacdo de politicas, motivado ou em resposta ao periodo de praticamente
20 anos de centralizacdo deciséria no governo federal. O argumento da
descentralizagdo como instrumento para o desenvolvimento da democracia e
também para o desenvolvimento econdmico e social se torna quase que
hegeménico no periodo de redemocratizagdo. Acreditava-se que, através da
transferéncia de poder e decisdo aos estados e municipios, aproximar-se-ia a
sociedade dos gestores publicos, aumentando o poder de fiscalizacdo e de
vocalizacdo de demandas por parte da sociedade. A descentralizagdo passou a ser,

para alguns, sindbnimo de consolidacdo democréatica, acreditando que ela levaria, por
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si sO, a maior equidade na distribuicdo de bens e servicos, e a maior eficiéncia na
operacéo do aparato estatal. (ABRUCIO, 2000).

E criado com a Constituicdo de 1988 um sistema federativo com trés niveis de
governo: o federal, os estados e 0s municipios, cada qual com estruturas
institucionais préprias. Esse desenho vai influenciar a formulagéo, implementacéo e
eficicia das politicas publicas, pois condiciona, por exemplo, a captacdo de recursos
fiscais e sua distribuicdo entre os territorios e setores da sociedade.

Ao tornar os municipios entes federativos, eles passam a ser parte integrante
do pacto, a ter autonomia, capacidade administrativa, politica e de gestao,
dependendo, no entanto, da criacdo de instituicdes locais e também de capacidade
de arrecadacéo. No sistema federal, em que existem arenas, interesses e demandas
heterogéneas, o processo de transferéncia de poder, de descentralizacdo, nao
acontece sem conflitos, negociacdes e disputas. A descentralizacdo de politicas
demanda articulacdo e redefinicAo de atribuicdbes e competéncias entre os trés
niveis de governo.

A reforma do Estado pela qual passa o Brasil apés a queda do regime
ditatorial na década de 1980, aponta para um processo de mudancas sociais,
politicas, institucionais e culturais que se solidificam a partir dos anos de 1990.
(TAVARES, 2008). Sendo necessério entender e refletir a respeito do desenho
institucional proposto pela nova Constituicdo, que tem como orientacbes a
descentralizacdo, a participacdo, a transparéncia e a redefinicdo do “mix” publico-
-privado nas politicas. (MELO, 1999, p. 80).

Nesse processo, houve uma participagcdo efetiva dos governadores, e
também uma forte capacidade de mobilizacdo de setores da sociedade civil, que
reivindicavam a adogao de “espacos compartilhados de deliberagdo sobre decisdes
de politicas publicas entre sociedade civil e poder publico.” (ROCHA, 2011, p.172). E
defendiam o argumento de que com a descentralizacdo dessas esferas de decisao
haveria uma relacdo positiva com a democracia, eficiéncia e inovacdo na gestédo
publica. Sendo importante criar condicbes para que os governos locais tivessem
capacidade tributaria propria, que diminuisse a dependéncia financeira ou o repasse
de custos a outros niveis de governo. Para Abrucio (2000) so € possivel um governo
verdadeiramente descentralizado se houver um reforco da autonomia local,
reforcando a importdncia da coordenacdo na gestdo das relaghes

intergovernamentais.
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A efetividade da descentralizacdo das politicas publicas em sistemas
federativos esta vinculada a criacdo de mecanismos de coordenacgdo e cooperacao
entre os niveis de governo. Nesse sentido € importante compreender como se tem
processado a descentralizacdo das politicas publicas no Brasil. A ideologia proé-
-descentralizacdo propde o fortalecimento das instituicdes politicas nos niveis locais,
regionais e estaduais, 0 que aproximaria os cidaddos das decisées publicas,
fortalecendo institucional e politicamente espacos de participacdo e de coordenacao.
Assim, seria possivel superar pontos considerados problematicos da centralizac&o
da ditadura militar, como: “[...] balcanizacdo do poder publico por elites econdmicas
e politicas; exercicio de um poder legitimo da burocracia no processo de tomada de
decisfes; e o clientelismo como légica do Estado.” (ROCHA, 2011, p. 173).

A ideia predominante era encontrar formas descentralizadas de prestacédo de
servigos publicos mais eficientes, de modo a elevar os niveis reais de bem-estar da
populacdo. Portanto, reformas nessa direcdo seriam desejaveis, dado que
viabilizaria a concretizacdo de ideais progressistas, como equidade, justica social,
reducado do clientelismo e aumento do controle social sobre o Estado. (ARRETCHE,
1996).

Descentralizacdo é, portanto, um movimento de poder. Poder de definir
politicas, de tomar decisdes e alocar recursos do governo central (unido) para os
governos subnacionais (estados e municipios) e do Estado para a sociedade.
“‘Descentralizar é deslocar esses recursos do ‘centro’ e coloca-los em outras
entidades especificas (os entes descentralizados).” (ARRETCHE, 1996, p. 48). Em
contraponto a isso estd a centralizacdo, que “significa a concentragao de recursos
e/ou competéncias e/ou poder decisorio nas maos de entidades especificas no
‘centro’ (governo central, agéncia central, etc.).” (ARRETCHE, 1996, p. 48).

Esse processo de transferéncia implicaria, para os seus defensores, em
redistribuicdo de recursos financeiros, administrativos, institucionais; em aumento da
eficiéncia, da participacdo e da democracia. Mas, na pratica, nem sempre
descentralizacdo teve como resultado maior eficiéncia e mais democracia. Esses
resultados dependeriam, para Arretche (1996, p. 48), da forma como as elites das
diferentes instancias de governo se “integram (ou n&ao) no interior das instituicbes

politicas.”
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A carta constitucional de 1988 néo definiu com clareza uma hierarquia de
competéncias dentro da federacdo. Ao contrario, estipulou cerca de trinta
funcbes concorrentes entre unido, estados e municipios. Nessas
circunstancias, a definicdo de atribuicdes especificas e de areas de
cooperacao s6 pode resultar de politicas governamentais. (ALMEIDA, 1995,
p. 95).

Tornando alguns aspectos extremamente relevantes nesta analise. A questéo
da configuragéo do aparato do estado federativo, que, no modelo brasileiro, possui
trés esferas de governo, com estruturas administrativas e decisorias independentes
e interdependentes, o que implica uma estrutura ndo centralizada de tomada de
deciséo, formulacdo e implementacdo de politicas. Somado a isso, ha um processo
de disseminagdo e predominancia de um discurso e de uma pratica, a partir da
Constituicdo de 1988, de gestdo descentralizada, em que os trés niveis de governo
em alguns casos sao corresponsaveis pelas mesmas tematicas de politicas. Dessa
forma, a dindmica das politicas no Brasil € altamente influenciada e condicionada
pela trajetéria e pelos mecanismos de coordenacéo e articulacdo entre governos,
grupos de interesse e sociedade.

Acreditava-se que a descentralizacao levaria, por si s, a maior equidade na
distribuicdo de bens e servicos e a maior eficiéncia na operacdo do aparato estatal.
(ABRUCIO, 2000). As reformas da saude no periodo p6s-Constituicdo de 1988 sao
um dos melhores exemplos de descentralizacdo de politicas publicas no Brasil. No
entanto, cada area de politica seguiu um caminho; foram adotadas estratégias
diferentes para cada area da politica, pois para cada uma delas existia um escopo
institucional e de responsabilizacdo pré-existente que condicionava e condiciona sua
trajetoria.

A descentralizacdo das politicas, a partir de 1988, derivou do processo de
aprendizado de cada area de politica, mas, no geral, demandavam uma nova
articulacdo e uma definicdo de atribuicbes e competéncias entre os trés niveis de
governo. Para Abrucio (2000), o ideal era que os niveis superiores de governo
(unido e estados) funcionassem ndo apenas como repassadores de recursos, mas
também, e, sobretudo, como coordenadores e avaliadores dos servi¢os e da politica
executada no nivel municipal, em que sua atuacdo promovesse um incremento da
capacidade administrativa dos municipios.

No entanto, de forma geral, verifica-se uma baixa integracao vertical (entre os

niveis de governo), pois o governo central e 0os ndo centrais, no federalismo, tém
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autonomia para definir politicas, o que implicaria em limites a capacidade de
coordenacao do governo central. No “federalismo corre-se o risco de os diferentes
niveis de governo tenderem a impor conflitos entre os programas, a elevar os custos
de implantacdo e a tornar o problema da coordenacdo ainda mais dificil.”
(LIJPHART, 1982, p. 95).

Na auséncia de imposi¢cdes constitucionais, a autonomia politica dos
governos locais inerentes aos estados federativos de fato potencializa o
poder de veto destes governos & implementagdo de politicas propostas pelo
executivo federal. Isto implica que, para obter a adesé@o dos governos locais,
o executivo federal deve incorporar suas demandas as politicas que
envolvam relagBes intergovernamentais. Regras constitucionais, legados de
politicas prévias e o ciclo da politica estruturam diferentemente as arenas
decisodrias, condicionando as estratégias e as chances de sucesso dos
atores federativos. (ABRUCIO, 2000, p. 77).

Para Tavares (2008, p. 4), “estados e municipios ndo sdo capazes de definir
com clareza seus papéis quando a lei estabeleceu competéncias concorrentes e
resistem de forma crescente a assumir funcdes.” Governos estaduais e municipais
desejam a descentralizacdo, desde que, e sempre que 0 seu financiamento se dé
pelo governo federal, assumindo a gestao de politicas publicas sob a prerrogativa da
adesdo as estratégias e mecanismos concebidos pelo governo federal, o que
depende dos incentivos e condi¢cdes propostos. Isso, para Marta Arretche (1999),
depende de “estratégias de inducdo eficientemente desenhadas e implementadas”
gue compensem 0s obstaculos a descentralizacdo e sejam eles derivados dos
“atributos estruturais de estados e municipios ou dos atributos institucionais das
politicas.” (ARRETCHE, 1999, p. 19); como no caso do Sistema Unico de Saude
(SUS).

A efetividade das politicas publicas vai além do processo de descentralizacao,
que estaria vinculado a criacdo de mecanismos de cooperacéo e coordenacao entre
0s niveis de governo; dessa forma, um federalismo predatério e ndo cooperativo é
um grande obstaculo a melhoria das politicas publicas em geral. Sobre isso, Abrucio
(2000) coloca dois aspectos: o primeiro € a necessidade de criacdo de um corpo
profissional de servidores nas areas estratégicas, com treinamento gerencial
constante para efetuar as mudancas necessarias na administracdo publica; e o
segundo é a eliminacdo das caracteristicas patrimoniais que ainda permanecem nos

aparatos governamentais de grande parte dos estados e municipios. Fatos esses
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ainda comuns e que percebemos na conducgdo das politicas de turismo de Minas
Gerais e nos municipios do Circuito do Ouro.

A descentralizacao trouxe resultados positivos, mas também conflitos como
fragmentacdo de politicas e a competicdo predatdria entre os entes federados.
Como sugerem Rocha e Faria (2004), deve haver um equilibrio entre autonomia
municipal e coordenacdo centralizada que sustente a cooperagcdo entre atores
fortemente heterogéneos. “O processo de reestruturacdo das instituicdes estatais
ou, mais especificamente, de definicdo de relacdes federativas que sejam virtuosas
exige experimentacao e criatividade dos atores politicos.” (ROCHA; FARIA, 2004, p.
103.).

A cooperacao intergovernamental depende da equacao de fatores como a
exacerbada competicdo entre 0s entes governamentais, tanto nas relacdes verticais,
qguanto horizontais, e da auséncia de um projeto ou consenso de simetria desses
atores. No Brasil, ndo h& uma figura juridica forte que vincule os entes federativos a
uma pactuacao; o instrumento mais forte de pactuacédo federativa € o convénio, que
na verdade é um mecanismo vertical e, em termos da Constituicdo das regras,
unilateral de relacionamento.

Nesse sentido, as burocracias vinculadas as esferas de governo possuem
papel importante, elas influenciam a definicdo das regras de insergcéo e inducao dos
governos municipais as politicas publicas formuladas no ambito federal e estadual.
O caso da politica de saude, considerada por muitos autores como um dos modelos
mais bem definidos de coordenacdo do processo de descentralizacdo, é
apresentado a seguir como exemplo. O objetivo é verificar as experiéncias de
coordenacao dos trés niveis de governo e da sociedade, que, ao longo da trajetoria,
da politica foram sendo adaptados e definidos de forma participativa.

O marco legal das politicas de saude é a Lei Organica da Saude (Lei n. 8.080,
de 19 de setembro de 1990), que institui as bases do SUS e especifica as
competéncias dos estados e municipios, bem como os requisitos para a organizacao
e funcionamento dos servigos de saude. O sistema de gestéo das politicas de saude
no ambito federal é formado pelo Ministério da Saude, como Orgdo executivo; pelo
Conselho Nacional de Saude (CNS), formado por representantes do governo
federal, dos governos estaduais e municipais, pelos usuarios, pela classe médica e
por fornecedores de servi¢cos; e pelo Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de

Saude; Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Saude. Os Conselhos de
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Secretarios estaduais e municipais com o Ministério formam o Conselho
Intergestores  Tripartite, que é onde se negocia a regulamentacdo e
operacionalizacéo das politicas publicas de saude no ambito do SUS. Esse espaco é
aberto a participacéo e negociacao federativa.

A coordenacao vertical das politicas de saude tem no Ministério seu agente
executor e regulador; o Conselho Nacional como 6érgdo consultivo em que 0s
interesses dos usuarios sdo apresentados e a Comissdo Tripartite em que 0s

interesses e demandas dos estados e municipios sédo colocados. Nesse sentido, o

7

papel desses colegiados é conseguir pautar a acdo do Ministério, a partir da
definicdo conjunta das regras de repasse de recursos, das responsabilidades e
condicionalidades a participacdo nos programas e acdes de saude.

A regulamentacdo da operacdo do Sistema tem se dado por meio das
Normas Operacionais Bésicas (NOBs)', que permitem a avaliacéo e a fiscalizagéo
das acdes. “Elas definem com clareza os custos e os beneficios resultantes do
cumprimento, ou néo, das regras e repasse dos recursos, prestacao de contas e
acompanhamento das acfes.” (ABRUCIO, 2000, p. 238).

A adesdo dos municipios ao SUS, e particularmente, 0 seu ritmo no plano
nacional sdo explicados pela estratégia de descentralizacdo do governo
federal consubstanciada em portarias editadas pelo Ministério da Saude. Os
“arrancos” de adesdo estao diretamente associados a edicdo das Normas
Operacionais Basicas. A NOB/91 introduziu o principio da habilitagdo ao
SUS, mecanismo mediante o qual estados e municipios poderiam aderir a
politica federal de descentralizagdo, subordinando-se as regras federais e
capacitando-se a receber transferéncias oriundas dessa esfera de governo.
[...] O segundo grande “arranco”, entre 1993 e 95, ocorreu sob vigéncia da
NOB/93, durante o governo de Itamar Franco. Resultado de um amplo
processo de consulta, esta portaria do ministério da Salde abria um leque
de escolhas aos municipios, que poderiam optar entre trés modalidades
distintas de habilitacdo de acordo com suas capacidades administrativas.
[...] O processo de municipalizagdo completou-se sob a NOB/96, cuja
implantacdo ocorreu somente partir de 1998. [...] as novas regras de
transferéncia acrescentavam recursos aos cofres de 66% dos municipios
brasileiros. (ARRETCHE, 2002, p. 9-10).

! As Normas Operacionais Basicas sdo dispositivos de regulacdo da habilitacdo dos estados e
municipios a gestdo das suas redes de salde. Essas Normas definem as regras para o repasse de
recursos financeiros por parte do governo federal aos estados e municipios, instituem critérios e
sistemas de gestdo dos recursos, e dos resultados propostos, bem como exigéncias de controle do
uso dos recursos repassados. As Normas comecaram a ser editadas a partir da década de 1990 e foi
por meio delas que se institui e gerencia o processo de descentralizacdo das politicas de salde no
Brasil.
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Como as NOBs séo portarias editadas pelo executivo federal, a coordenacgao
da politica de saude acaba se concentrando na burocracia do Ministério da Saude, o
gque ndo agradava a uma parcela significativa daqueles que defendiam a
descentralizacdo, principalmente do movimento sanitarista, que, durante a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, teve papel preponderante na definicao
dessas diretrizes.

A institucionalizacdo de uma arena federativa para a formulacao da politica de
saude foi conseguida quando o ministro Jamil Haddad, fortemente ligado ao
movimento sanitarista no governo Itamar Franco, definiu que todas as medidas de
descentralizacdo deveriam ser aprovadas pela Comissao Intergestores Tripartite.
Essa arena federativa permitiu a incorporacao parcial das demandas dos governos
estaduais e municipais. As Normas Operacionais Basicas expressam um processo
de aprendizagem, em que as regras da politica federal foram alteradas, procurando
incorporar as demandas dos governos locais, sem, contudo, terem 0s seus
instrumentos e objetivos modificados.

Um exemplo disso € a definicdo das atividades desenvolvidas nos estados,
gue devem elaborar Programacao Pactuada Integrada, instrumento de planejamento
e gestao que deve ser discutido e aprovado pela Comisséo Intergestores Bipartite,
formada pelo governo do estado e pelas secretarias municipais de saude. Essa
comissao decide sobre questbes operacionais de implantacdo da descentralizacéo
das acdes e programas do SUS. Além da Comisséo, os estados devem formar o
Conselho Estadual de Saude, com configuracdo semelhante ao do nacional, e o
Conselho dos Secretérios Municipais (COSEMS).

Uma estratégia adotada para a prestacdo dos servicos de saude foi o
consorciamento. Os consorcios intermunicipais sdo uma forma de associacao entre
municipios que percebem e compartilham interesses e propositos. E uma forma de
cooperacao entre entes do mesmo nivel de governo e de natureza publica, no caso
municipios, e que sao diferentes dos convénios, uma vez que nestes podem ser
contemplados entidades e organizagfes de direito privado e nos consoércios néo.

O consorcio se caracteriza como uma estratégia para a melhoria da qualidade
dos servicos, um instrumento de articulacdo entre os sistemas municipais de saude,
favorecendo uma melhor distribuicdo dos recursos, e a possibilidade de atender
melhor a um maior nimero de pessoas, principalmente nos municipios menores,

evitando a sobrecarga de novos investimentos (que ficam além da sua capacidade)
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em equipamentos ambulatoriais e hospitalares, através de uma melhor utilizacdo da
rede de servicos disponivel na regido.

A criacdo de um consorcio advém de um acordo formalizado entre os
gestores municipais, em que se deve obedecer aos parametros legais e aos
principios e diretrizes do SUS. A NOB 01/93, aprovada pela Portaria n. 545 do
Ministério da Saude, afirma que a mobilizacdo e a articulagdo municipal devem levar
‘em consideracdo caracteristicas geograficas, fluxo de demanda, perfil
epidemioldgico, oferta de servigos e acima de tudo a vontade politica expressa pelos
diversos municipios de se consorciar ou estabelecer qualquer outra relacdo de
carater cooperativo.” (BRASIL, 1993).

Os consércios sdo percebidos como um dos instrumentos da
descentralizagdo das politicas de saude, ja que possibilitam a gestédo
municipal da salde, na medida em que a cooperacdo potencializa a
capacidade de provisdo dos municipios. Ao mesmo tempo, eles podem se
constituir em um dos instrumentos de viabilizagdo das politicas regionais,
articulando e compatibilizando as ag¢6es de diversos municipios. (ROCHA;
FARIA, 2004, p. 90).

Mesmo sendo uma iniciativa e um desejo dos municipios, a formacdo de um
consorcio nem sempre € uma decisdo autdnoma de buscar a cooperacdo horizontal
entre 0s municipios. Com frequéncia se observa um papel limitado dos municipios e
uma prevaléncia na formacdo dos consércios dos governos estaduais, assim como
um papel de legislador do governo federal no estabelecimento e na criacdo desses
consorcios. (ROCHA; FARIA, 2004).

A difusdo dos consércios de salude se deu de forma heterogénea, apesar
das acdes de coordenacdo e fomento implementadas pelo Ministério da
Saude. Isto porque a difusdo dos consoércios depende em grande medida do
papel exercido pelos governos estaduais. (ROCHA; FARIA, 2004, p. 87).

De forma geral, Abrucio (2000) aponta algumas vantagens que 0s consoércios
podem trazer, como o0 aumento da capacidade realizacdo dos municipios, maior
eficiéncia do uso dos recursos publicos, realizacdo de acdes inacessiveis a uma
Gnica prefeitura, aumento do poder de didlogo, pressdo e negociacdo dos
municipios, e aumento da transparéncia das decisfes publicas. No entanto, Abrucio
(2000) aponta para a precariedade dos mecanismos de vinculagcdo que permeiam a
formacdo dos consorcios. Os agentes publicos podem aderir ou sair do consorcio

sem maiores consequéncias legais, uma vez que 0s consorcios sdo figuras de
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direito privado sem fins lucrativos, Sendo necesséario considerar quais o0s
mecanismos existentes para garantir o funcionamento e continuidade dos consércios
e a existéncia ou ndo de incentivos institucionais e financeiros que estimulem a sua
formacdo e manutencdo. No caso dos Consorcios Intermunicipais de Saude, esses
aspectos dependeram da conducdo dos governos estaduais, e Minas Gerais tem
destaque na implantac@o dessa estratégia de descentralizagéo.

Estudando o caso de Minas Gerais, Rocha e Faria (2004) apontam os fatores
que facilitaram ou dificultaram a formacédo de Consércios Intermunicipais de Saude

no estado, que foram:

1. Homogeneidade entre os municipios em termos de populagdo, recursos
financeiros, e poder politico.

2. Estabelecer bases de cooperacdo é um processo de aprendizado
envolvendo tanto politicos como técnicos.

3. A cooperacgédo intermunicipal é problematica na medida em que exige
acordo entre atores que pela ldgica eleitoral sdo concorrentes.

4. O funcionamento dos consércios depende das caracteristicas da politica
municipal.

5. A cooperagdo potencializa o poder de negociagao dos municipios.

6. A acgdo indutora dos niveis superiores de governo parece extremamente
importante.

7. Cooperacdo como forma de regionalizagdo em que se contemple
efetivamente a necessidade dos municipios.

8. Centralidade de fatores circunstanciais como comprometimento pessoal
de politicos e burocratas.

9. Criacdo de espacos de representacéo da sociedade civil.

10. Nas relagdes verticais a existéncia de organismos colegiados. (ROCHA,;
FARIA, 2004, p. 98-103).

Chama a atencao fatores como envolvimento e engajamento de politicos e
burocratas para a efetivacdo dos consorcios no estado, a importancia do processo
de inducao, participacdo e coordenacado tanto no sentido vertical, quanto horizontal.
E importante para a implementacéo dessa estratégia que mecanismos, como 6rgéaos
colegiados, sejam efetivos, assim como certa simetria entre aqueles municipios que
aderem aos consorcios.

Em relacdo a dindmica de coordenacdo da descentralizacdo das politicas de
saude, alguns pontos merecem destaque. Primeiro que existe um processo claro de
regulacdo, em que as Normas Operacionais se configuram como leis a serem
seguidas, sob pena, de n&o inclusdo no sistema; em segundo lugar, 0s municipios e
os estados percebem qual o 6nus e as vantagens da participacdo ou ndo no
processo; terceiro, a dindmica de participacdo e tomada de decisdo parecem estar

bem definidas nos 6rgéos colegiados, em que os atores se comunicam de diversas
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formas, seja em termos de relagBes verticais, seja horizontais; por ultimo, a
regionalizacdo (consorcios) da prestacdo de servicos tem sido adotada como
estratégia para aumentar a efetividade da prestacdo de servicos, principalmente em
Minas Gerais.

Abrucio (2000) sugere que, para o0 campo do turismo, a formacdo de
consoércios intermunicipais seria uma possibilidade. Essa estratégia poderia ser til
para divulgar o potencial turistico regional e também preparar 0os municipios para
sua exploracdo racional. Veremos que, de certa maneira, a estratégia de
descentralizacdo através da regionalizacdo foi adotada pelo Ministério do Turismo,
através do Programa de Regionalizacao — Roteiros do Brasil.

No entanto, mecanismos de negociacdo federativa e de regulacdo nas
politicas de turismo ainda apresentam déficits de coordenacdo e participacdo. A
seqguir, fazemos uma apresentacao da tematica do turismo e tragcamos a trajetéria
histérica dessas politicas chegando a dindmica atual, que tem como estratégia
principal a regionalizacdo como mecanismos de organizacao institucional e territorial

da atividade turistica no Pais.
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3 A TRAJETORIA DAS POLITICAS PUBLICAS DE TURISMO NO BRASIL -
COORDENACAO E RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS

As politicas publicas de turismo possuem uma complexa rede de temas
relativos ao setor. Dessa forma, este capitulo tem inicio com uma apresentacao das
principais caracteristicas da atividade. Em seguida, faz-se uma apresentacdo das
principais iniciativas de politicas de turismo no Brasil, com o objetivo de
compreender a evolucdo das politicas para a atividade turistica. Por udltimo, é
apresentado o Programa de Regionalizacdo e Descentralizacdo das politicas
publicas de turismo, implantados a partir de 2004, identificando as caracteristicas do
sistema coordenacdo das relacdes intergovernamentais e federativas relativas as
politicas de turismo.

Turismo € uma atividade de servico, envolve satisfacdo pessoal, aproxima e
estabelece contato entre pessoas e culturas diversas e por isso demanda
“desenvolvimento sustentavel, respeito a diversidade e aos problemas ambientais e
sociais.” (BRASIL, 2008, p. 51). Nesse sentido, o papel do Estado na gestdo de
politicas de turismo é bastante abrangente e envolve questdes as mais diversas,
como formacdo de méo de obra, qualificacdo de gestores locais, preservacao da
fauna e flora, cultura, esporte, lazer (BRASIL, 2008), entre outras.

Introduzir a tematica do turismo no conjunto das politicas publicas passa,
primeiramente, por tracar os limites e alcances dessa atividade, tanto do ponto de
vista econdmico, quanto soécio-cultural. O fato é que ndo fica muito claro aos
governos, ao longo do tempo, de que forma organizar a agenda para uma politica
gue depende das caracteristicas de um territorio altamente diverso em paisagens e
na producdo e insercdo econdmica das regifes. Nesse sentido, torna-se
fundamental coordenar as politicas entre os niveis nacional, estadual e municipal,
em que haja a desejavel eficiéncia e respeito as caracteristicas regionais e locais.
Isso posto, algumas perguntas que nortearam esta etapa da pesquisa foram: Qual
foi a trajetdria de insercdo do tema turismo nas politicas publicas brasileiras? Como
foi tratada a questdo da descentralizacdo nas politicas de turismo? Quais o0s
mecanismos de coordenacdo intergovernamental implantados na politica de
regionalizacdo que se encontra em vigor?

A primeira se¢do deste capitulo tem por objetivo apresentar alguns elementos

que sao caracteristicos da atividade turistica e que sao importantes para
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compreender a trajetdria dos temas tratados pelas politicas de turismo, assim como

alguns termos e classificacées que sao recorrentes.

3.1 DefinicOes e caracteristicas da atividade turistica

A atividade turistica organizada como a conhecemos hoje é algo recente,
inicio do século XIX. Entretanto, algumas praticas utilizadas pelo turismo atualmente
ja existiam mesmo antes da consolidacdo do capitalismo. O turismo existe desde as
mais antigas civilizacdes, porém o termo "turismo" s6 passou a ser utilizado a partir
do século XIX. A revolucdo industrial impulsionou o desenvolvimento da atividade
turistica, com a invencéo das locomotivas e a construcdo de ferrovias pela Europa,
mas, principalmente, por modificar toda a forma de organizacdo da sociedade. As
pessoas passam a vender seu tempo e sua capacidade de trabalho; com isso, o
tempo passa a ter valor econdmico, e o tempo livre (Qquando se tem) comeca a ser
aproveitado para o lazer, o descanso e o turismo.

As mudancas no contexto socio-econémico ocorridas com a revolucdo
industrial alteraram por completo o sistema de producéo e geracéo de riqueza. O
capitalismo passa a ser o modelo dominante, permeando as relagdes sociais,
econdmicas e politicas. O marco histérico do turismo organizado foi a excursdo
organizada por Tomas Cook em 1844. Ele era pastor em uma igreja inglesa, e
muitos dos membros da igreja estavam interessados em participar de um congresso
religioso em outra cidade da Inglaterra. Percebendo a demanda dos membros para o
deslocamento até essa cidade, Tomas Cook faz um acordo com a companhia de
trem que operava o trecho; ele freta alguns vagdes e os vende aos membros da
igreja, sem que esses tenham a necessidade de ir até o terminal ferroviario para
adquirir o bilhete. Dessa forma, acontece o primeiro fretamento e a primeira venda
de bilhetes por meio de voucher.

Na primeira metade do século XX, houve uma expansao do turismo como
opcao de lazer, com a criagao de leis trabalhistas que garantiam aos trabalhadores o
direito a férias remuneradas e a diminuicdo da jornada de trabalho, aliado aos

avangos nos meios de comunicagao e no transporte.

o turismo democratizou-se nos paises desenvolvidos, gragas as conquistas
sociais dos trabalhadores, que significaram melhores salérios, férias
remuneradas e tempo livre da producdo para atividades de sua escolha,
inclusive no campo do lazer, no qual se insere o turismo. (TRIGO, 1993, p.
45,
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A partir da década de 1990, estabelece-se como uma das principais
atividades econ6micas do mundo, gerando emprego e renda. Segundo William
Theobald:

[...] as viagens e o turismo constituem em termos mundiais, qualquer que
seja o parédmetro econdmico adotado: produto bruto, valor agregado,
investimentos de capital, empregos e arrecadacgédo, a atividade econdmica
de maior participagdo, geracdo de empregos e efeito multiplicativo no
sistema econdmico mundial. (THEOBALD, 2001, p. 36).

No gréfico abaixo, esta representada uma evolucdo dos numeros relativos
aos fluxos de pessoas viajando pelo mundo, fazendo turismo, evidenciando o

crescimento da atividade nas Ultimas décadas do século XX.

Gréafico 1 — Evolucdo do niumero de turistas em milhdes
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Fonte: Elaborado pelo autor

"Partir de férias" € um acontecimento dotado de particular significado para
cada sujeito. Existe hoje uma abundancia fantastica de apelos publicitarios para que
as pessoas viajem. N&o viajar, para alguns, é similar a ndo possuir um carro ou uma
bela residéncia. E algo que confere status, distingdo. Fazer turismo é um fendmeno
moderno, que ganha cada vez mais importancia devido ao contexto social e
econdmico no qual estamos inseridos, vida urbana, competicdo, globalizagéo, etc.

As tabelas e graficos abaixo demonstram que a maior parte do fluxo turistico

internacional se encontra nos continentes e paises que possuem um capitalismo
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mais avancado, com economias mais fortes. Esses numeros materializam elementos
essenciais a atividade e sem 0s quais ela ndo existiria como deslocamento, tempo e
condicbes socioecondmicas que possibilitariam as pessoas fazer turismo. No
entanto, devem-se considerar as condicbes oferecidas por esses paises e regides
para receber essas pessoas, como acesso e servigos adequados.

A distribuicdo do fluxo turistico pelos continentes visitados ficou estabelecida

da seguinte forma no ano de 2011

Gréfico 2 — Distribuicdo dos fluxos turisticos por continentes
1
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Fonte: Elaborado pelo autor

A distribuicdo dos fluxos turisticos de acordo com o0s paises que mais

receberam visitantes no ano de 2011 ficou assim:
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Tabela 1 — Ranking dos paises que mais receberam turistas (em milhdes) em
2011 e sua comparacao com o ano de 2010

PAIS 2010 | 2011 | Variagcao Comparativa 2011 - 2010
1 | FRANCA 77,1 | 79,5 3,0%
2 | ESTADOS UNIDOS | 59,8 | 62,3 4,2%
3 | CHINA 55,7 | 57,6 3,4%
4 | ESPANHA 52,7 | 56,7 7,6%
5 | ITALIA 43,6 | 46,1 5,7%
6 | TURQUIA 27,0 | 29,3 8,7%
7 | REINO UNIDO 28,3 | 29,2 3,2%
8 | ALEMANHA 26,9 | 28,4 5,5%
9 | MALASIA 24,6 | 24,7 0,6%
10 | MEXICO 23,3 | 23,4 0,5%

Fonte: Elaborado pelo autor

E em relacdo as receitas geradas pelo turismo, o ranking daqueles paises que

mais arrecadaram com a atividade turistica no ano de 2006, ficou assim:

Tabela 2 — Ranking dos paises que mais arrecadaram com turismo (em bilhdes
de délares) em 2011 e sua comparacdo com o ano de 2010

PAIS 2010 | 2011 | Variagao Comparativa 2010 - 2011

1 | ESTADOS UNIDOS 103,5 | 116,3 12,3%
2 | ESPANHA 52,5 | 59,9 14%
3 | FRANCA 46,6 | 53,8 15,6%
4 | CHINA 45,8 | 48,5 5,8%
5 | ITALIA 38,8 | 43,0 10,9%
6 | ALEMANHA 34,7 | 38,8 12%
7 | REINO UNIDO 32,4 | 35,9 10,9%
8 | AUSTRALIA 29,8 | 31,4 5,5%
9 | MACAU (CHINA) 27,8 - -
10 | HONG KONG (CHINA) | 22,2 | 27,7 24,7%

Fonte: Elaborado pelo autor

Para haver turismo, deve haver o deslocamento de pessoas. Segundo Ferrara
(1996, p. 17), “a viagem corresponde aos deslocamentos espaciais que demarcam
diferencas concretas a partir das paisagens que revelam e, sobretudo, pela
visibilidade que imaginariamente produz”, o que resulta na ideia da viagem como
descoberta e afirmacdo das diferencas existentes entre pessoas de lugares

diferentes.

O deslocamento surge como signo de diferenga entre espacos e tempos e
se manifesta na prética cultural corriqueira que se define através da viagem
e do turismo [...] sdo deslocamentos que estabelecem ndo apenas diferenca
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entre espagos e tempos, mas sobretudo, criam percepc¢des entre espacos e
tempos diferentes. (FERRARA, 1996, p. 15).

Para Moesch (2000, p. 11), o turismo é entendido como “o deslocamento ou
movimento voluntario das pessoas de um lugar para outro no espago”, de modo que,
para a autora, o “turismo pode ser concebido como uma experiéncia geografica na
qual a paisagem se constitui num elemento essencial.”

Em muitos momentos da humanidade, tivemos movimentos turisticos com
variados objetivos, pois é notdério que o homem sempre investiu no sonho de viajar,
apresentado nas mais diversas formas, seja como aquisicdo de novos
conhecimentos, seja como descoberta de novas terras, seja como fonte de renda.
(AOUN, 2001).

O fenbmeno do turismo depende, em grande parte, da relagdo prévia que o
individuo estabelece com a paisagem, justificando, assim, o deslocamento no
espaco em busca da confirmacdo ou ndo desse imaginario. Vale destacar que é
esse imaginario — construido, inventado, reelaborado e modificado — que produz a
motivacdo da viagem. Para Aoun (2001, p. 116), “o turismo, hoje, transforma a idéia
de paraiso perdido numa forma terrena e atraente ao alcance de todos.”

Para atender a essa busca, os lugares e suas comunidades precisam criar e
oferecer cenéarios que sejam diferentes e diferenciados, que possam despertar o
interesse do individuo pela viagem. Dai a dimens&o simbdlica e imaginaria do
turismo, atividade ao mesmo tempo econdmica e cultural, visto que cria e elabora
um repertério de imagens cujo objetivo é sensibilizar o turista em potencial; para
isso, deve pensar na implantacdo de uma infraestrutura de apoio ao deslocamento,
como transporte, alimentacgéo, entretenimento e hospedagem.

Entdo, para que haja turismo, deve haver deslocamento temporario de
pessoas que, durante suas estadas, empreendem uma série de atividades. Essas
pessoas necessitam e utilizam de instalacfes criadas para atender as necessidades
de acomodacao e permanéncia, além da infraestrutura basica do destino (agua, luz,
saneamento, transporte, saude, etc.).

Trabalhar com turismo implica por essa linha de argumentagcdo em
estabelecer todas as relacfes necessarias para que uma pessoa saia de sua
realidade cotidiana e entre em contato com pessoas, servicos e uma cultura
diferente da sua, independentemente do motivo: lazer, trabalho, aventura, etc. Para

Martins (1991, p. 77), desenvolver o turismo depende de atrair pessoas estranhas a
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determinados ambientes durante algum tempo, oferecendo-lhes sadia recreagéo por
uma expectativa de recompensa.

No entanto, o desenvolvimento dessa atividade pode e vai gerar uma série de
impactos tanto negativos, quanto positivos, principalmente em relacdo ao meio
ambiente, a cultura, a historia, a economia e a participacdo das comunidades que
recebem esses fluxos de visitantes. Em relacdo aos impactos positivos, Archer e

Cooper (2001, p. 85) escreveram:

Além de uma entremescla de pessoas de origens sociais e culturais
diferentes, o turismo — tanto internacional quanto interno — gera uma
consideravel redistribuicdo espacial da capacidade de auferir renda, na
economia da area de destino. (ARCHER; COOPER, 2001, p. 85).

Enquanto aos negativos, o turismo pode ser um instrumento de
descaracterizacdo do patriménio historico e natural das localidades receptoras, além
do aumento do custo de vida, perda de valores tradicionais em consequéncia da
homogeneizacdo das culturas e substituicAio de ocupacdes tradicionais por

subempregos.

Os impactos negativos gerados pelo turismo dependem da conducdo do
processo de desenvolvimento do mesmo, mas atingem os mais variados
setores como movimentos migratérios para areas de concentracao turistica,
adensamentos urbanos néo planejados e favelizacdo, aumento do consumo
de combustiveis, aumento da producdo de lixo e alteracdo dos
ecossistemas naturais. (SERRANO, 2001, p. 217).

O desenvolvimento da atividade turistica deve ser economicamente viavel,
mas também deve cuidar dos recursos dos quais dependerd no futuro,
principalmente o meio ambiente e o tecido social das comunidades onde o turismo é
realizado. Para tanto, é preciso planejar de forma sustentavel o uso dos recursos
qgue por ele sdo utilizados. Atingir metas de desenvolvimento com sustentabilidade
nem sempre sao tarefas faceis ou mesmo desejadas, uma vez que esses resultados
acontecem a medio e longo prazo, e ndo de imediato, frustrando os interesses de
investidores e da gestao publica, que preferem e necessitam de resultados em curto
prazo.

A gestdo e o planejamento da atividade turistica, segundo a Organizagéo
Mundial de Turismo (2001), devem privilegiar acdées de incentivo a participacéo e ao

controle dos mais variados segmentos das comunidades receptoras nas politicas de



44

desenvolvimento da atividade. A gestdo do turismo deve considerar oS aspectos
macroecondmicos e os resultados da atividade em ambito nacional e internacional,
0S movimentos econdmicos e culturais da populacdo mundial, elaborando politicas
globais de incentivo, divulgacéo e infraestrutura basica e de apoio a atividade.

Os aspectos apresentados acima demonstram a complexidade de itens que
devem ser observados quando da formulagédo das politicas de turismo. As politicas
publicas definem as linhas que orientam o planejamento sustentavel da atividade em
qualquer escala de territério. Uma forma de entender a dinamica da atividade
turistica é consideréa-la de forma sistémica. Dessa forma, Beni (1997) afirma que o
sistema turismo (Sistur) € um conjunto de unidades com rela¢cdes entre si que
possuem propriedades comuns, e em que o estado das coisas € controlado,
condicionando e dependente de fatores externos.

Beni (1997) coloca que o Sistur é um dos elementos de um grande sistema
gue ele denomina de sistema global. O Sistur possui, segundo ele, trés conjuntos
com funcgdes préprias e especificas, que se interligam e realizam trocas com o meio
gue os circundam por extensao e interdependéncia. Dessa forma, o sistema turismo
ndo é autossuficiente, nem estatico, possuindo um movimento continuo de entrada,
processamento e saida, que realimenta todo o ciclo. Vejamos na FIG. 1, abaixo, o
sistema turistico de Beni (1997).

Figura 1 — Sistema turistico

CONJUNTO DAS RELAGOES

CONJUNTO DA
ORGANIZACAO
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PRODUCAO CONSUMO
DISTRIBUICAO f

Fonte: Beni, 1997
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A dindmica sistémica do turismo se relaciona com seu carater intersetorial.
Segundo alguns estudiosos, a atividade turistica movimenta 52 setores da
economia. Existe toda uma cadeia de producdo, que envolve a promocdo e o
convencimento do turista, as condi¢cdes de deslocamento, como acesso e transporte,
e as condi¢cbes de acomodacgao e permanéncia no destino, que vao de hospedagem,
alimentacao, entretenimento e lazer, a saude, seguranca, informacdes, etc.

Os componentes do sistema identificados pela figura como subsistemas
possuem, para Beni (1997), a funcdo de facilitar na separacdo dos tipos de
informacdes necessérias e as inter-relagfes e interacdes que sdo caracteristicas da
atividade turistica. A analise da atividade turistica e seus efeitos tanto em uma
comunidade receptora, quanto em sua escala de importancia na economia mundial
deve ser feita conhecendo os ambientes em que ela influencia e é influenciada
segundo Beni (1997).

Vai nos interessar especificamente no escopo desta dissertagéo o subsistema
da superestrutura, que se refere a complexa organizacdo tanto publica, quanto
privada que permite harmonizar a producdo e a venda de diferentes servicos
turisticos, compreendendo a politica oficial de turismo e sua ordenacao juridico-
-administrativa, manifestada no conjunto de medidas para organizacdo e promoc¢ao
do turismo, realizada pelos 6Orgdos e instituicbes oficiais, e pelas estratégias
governamentais que interferem no setor. O subsistema da superestrutura engloba a
acdo do Estado em relacdo ao turismo no processo de planejamento e
desenvolvimento do turismo.

Centraremos a andlise na superestrutura, mas cientes das influéncias e
interacbfes que 0s outros subsistemas exercem sobre ela; afinal, as decisfes
politicas refletem, em alguma medida, os desejos e anseios do mercado e do tecido
social no qual estdo inseridas. Na proxima secdo, apresentamos a trajetéria das
politicas de turismo no Brasil, sua dindmica, coordenacao e estratégias.

3.2 A trajetéria das politicas publicas de turismo no Brasil, suas caracteristicas

e diretrizes

Falar em politicas publicas para o turismo no Brasil, para diversos autores,
tem como marco inicial a publicagéo do Decreto-Lei n. 55, de 1966, que institui, pela

primeira vez, um sistema nacional de turismo, criando um aparato institucional que
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respondesse pelo tema. No entanto, antes desse decreto houve iniciativas e
legislacBes que influiam de forma direta ou indireta sobre servi¢cos e equipamentos
turisticos, como venda de passagens, hotelaria, cassinos, estancias hidrominerais,
entre outros.

Até 1966 podemos considerar que as iniciativas de politicas publicas de
turismo eram relativas a setores especificos da atividade turistica e eram pouco
coordenadas. Por exemplo, o Decreto-Lei n. 406, de 4 de maio de 1938, que
regulamenta a venda de passagens para viagens aéreas, maritimas ou terrestres
pelas respectivas companhias, armadores, consignatérios e agéncias autorizadas
pelo Ministério do Trabalho, Industria e Comércio; e o Decreto-Lei n. 2.440, de 23 de
julho de 1940, que dispde sobre o funcionamento e atuacao de empresas e agéncias
de viagens e turismo.

A partir de 1966, o governo federal centraliza as decisdes — esse periodo é
marcadamente centralizador e intervencionista. Assim, s&o criadas grandes
burocracias publicas que planejavam de modo centralizado a economia. A
justificativa era a de que os mercados falham e as organizacfGes publicas devem,
portanto, atuar com o propésito de corrigir as distor¢des provocadas pelo seu mau
funcionamento. (SOUZA, 1997). Dessa forma, as politicas eram dirigidas as areas
de investimentos publicos em setores como transporte, equipamentos publicos etc.,
consideradas como imprescindiveis ao crescimento da producéo e do emprego.

E nesse contexto que o governo federal edita o Decreto-Lei n. 55/66, que cria
o Sistema Nacional de Turismo. Esse sistema era composto pelo Conselho Nacional
de Turismo (CNTUR) e a Empresa Brasileira de Turismo (EMBRATUR). Ao CNTUR
cabia formular as diretrizes das politicas e acdes necessarias para promover o
desenvolvimento nacional do turismo, enquanto a EMBRATUR cabia ser o 6rgao
executor das politicas e a¢des. O artigo 13 desse decreto coloca como atribuicdo da
EMBRATUR: fomentar e financiar diretamente as iniciativas, planos, programas, e
projetos que visem o desenvolvimento da industria do turismo; promover e divulgar,
bem como registrar e fiscalizar as empresas ligadas as atividades de turismo.

Dessa forma, a EMBRATUR foi, durante todo o periodo militar, a responsavel
pelo planejamento e execucgao dos projetos de fomento ao desenvolvimento turistico
no Brasil. Esse periodo foi marcado por uma concepg¢do centralizadora e
marcadamente direcionada para o setor de hospedagem, em que a politica nacional

de turismo “acabou restringindo-se a uma politica de incentivos financeiros e fiscais,
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especialmente direcionados ao setor hoteleiro, isto é, a ampliagdo e melhoria de
infraestrutura hoteleira.” (BECKER, 2009, p. 106). Um exemplo € a Resolucdo do
CNTur n. 31, de 10 de abril de 1968, que estabelece o Plano de Prioridade de
Localizacdo de Hotéis de Turismo, que orientava a aplicacdo de recursos do
governo federal, estabelecendo as regi6es que deveriam receber esses recursos

que foram:

I. Capital federal e as capitais dos estados;

Il. Estancias hidromineirais, estacdes climaticas e balneérias, e cidades
historicas;

lll. Adjacéncias de aeroportos internacionais e eixos viarios de interesse
turistico;

IV. Parques nacionais e areas onde haja ocorréncias naturais com carater
de excepcionalidade e interesse turistico;

V. Outras localidades de comprovado interesse turistico, a critério do
Conselho. (RESOLU(;AO DO CNTUR N. 31, DE 10 DE ABRIL DE 1968,
apud BECKER, 2009, p. 197).

Este tipo de regulacdo e controle por parte do governo federal sofre uma
mudanca drastica no primeiro governo poés-regime militar, conduzido por José
Sarney, de 1985 a 1989. O Decreto-Lei n. 2.294, de novembro de 1986, confere
autonomia ao mercado turistico, liberalizando a atividade, sem regulacdo e
fiscalizacdo de 6rgao publico. Foi estabelecido pelo decreto que “séo livres no pais,
0 exercicio e a exploracdo de atividades e servigcos turisticos, salvo quanto as
obrigagfes tributarias e as normas municipais de edificacdo hoteleira”. (p. 123).
Postura com notada influéncia do neoliberalismo que ganhava forca no contexto
internacional e que comecava a influenciar as politicas no pais. Essa liberalizagéo
do mercado fez com que houvesse, segundo Silveira, Paixdo e Cobos (2006, p.
124), “uma abertura desordenada de agéncias de viagens, advindo dificuldades ao
setor [...]. Era o fim da obrigatoriedade da classificagdo e do registro junto a
EMBRATUR das empresas turisticas”.

A Constituicdo de 1988 é, obviamente, outro marco fundamental nos
direcionamentos que as politicas de turismo tomardo. Vale ressaltar que no capitulo
sobre a “Ordem econdmica e financeira” se faz mencgéo expressa ao setor turistico,
determinando que a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios devem
promover e incentivar o turismo como fator de desenvolvimento econémico e social.

Outras orientagdes importantes da Constituicdo 1988 que influenciam as

politicas de turismo, principalmente a partir da década de 1990, € a descentralizagédo
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e a participacdo. Essas orientagbes tém por objetivo fortalecer a democracia, 0
envolvimento e o controle da populacdo sobre as politicas publicas, como vimos no
capitulo “O federalismo e suas implicacbes a coordenacdo das relacdes
intergovernamentais e a producao de politicas publicas no Brasil’, apesar de ndo os
garantir.

Em 1991, no governo de Fernando Collor de Melo (1990-1992), é promulgada
a Lei n. 8.181, que entre outros pontos transfere a sede da EMBRATUR do Rio de
Janeiro para Brasilia, altera seu perfil juridico, deixando de ser Empresa Publica e
passando a ser uma autarquia. Com isso, seu nome € alterado para Instituto
Brasileiro de Turismo, mas mantendo a sigla EMBRATUR. A mudanca de sede fez
com que boa parte dos quadros técnicos pedisse para ndo ser transferido, havendo
um esvaziamento e posteriormente reformulacdo desses quadros. A mudanca no
status juridico fez com o instituto perdesse parte da sua autonomia, passando a
estar vinculado a algum ministério, 0 que mudou de governo para governo. As
mudancas ocorridas relativas a liberalizacdo da atividade turistica e do papel da
EMBRATUR ocasionaram, para Silveira, Paixdo e Cobos (2006), um distanciamento
entre a EMBRATUR e 0 mercado turistico.

Em 1992, com o objetivo de regulamentar e Lei n. 8.181/91, € assinado por
Collor de Melo o Decreto n. 448, que instituia uma Politica Nacional de Turismo,
propondo o turismo como uma forma de valorizacdo e preservacao do patrimdnio
natural e cultural. A proposta era promover o turismo de forma descentralizada, com
o governo federal assumindo um papel de coordenador e indutor de atividades,
transferindo a acdo e execucao para as outras esferas de governo; além de inserir a
iniciativa privada no processo. A ideia era diversificar e distribuir geograficamente a
infraestrutura. (BECKER, 2009). No entanto, essa regulamentacédo nao se efetiva em
acOes praticas, uma vez que governo de Collor de Melo ndo chega ao seu final,
devido ao seu impeachment.

No governo de Itamar Franco (1992-1994), o Ministério da Industria, Ciéncia e
Tecnologia, em que a EMBRATUR estava alocada, através da Portaria 1, de marco
de 1994, cria o Programa Nacional de Municipalizacdo do Turismo (PNMT). Esse
Programa adota orientacdes e metodologias da Organizacdo Mundial de Turismo
(OMT), que orientava para a descentralizagcéo e participacdo. Devido ao curto tempo

de mandato, pouco se conseguiu realizar.
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No governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) € que de fato o
PNMT foi implantado, sendo instrumento para uma gestdo do turismo
descentralizada e uniformizada para todo o territério nacional. Adotou-se a ideia
proposta pela OMT de que o turismo ocorre efetivamente nos destinos, ou seja, nos
municipios, partindo do pressuposto de que sdo os municipes os verdadeiros
conhecedores das potencialidades do territério. A EMBRATUR passa, entdo, a
repassar as diretrizes de desenvolvimento diretamente as prefeituras.

Os municipios eram orientados a implantar os Conselhos Municipais de
Turismo (COMTURS), que tinham por objetivo debater e, em alguns casos, definir as
estratégias do turismo nos municipios, em que deveriam participar os representantes
dos governos locais, a iniciativa privada e a sociedade. Para aderir ao Programa, o
municipio tinha que organizar a gestdo do turismo, criando um setor da
administracdo publica responsavel pelo tema, seja ele uma secretaria municipal, um
departamento ou uma empresa publica. O principal objetivo desse Programa era
qualificar a gestdo dos municipios para o turismo. Entre as suas principais acdes
estavam a realizacdo de oficinas e treinamentos com o0s gestores publicos dos
municipios, bem como o repasse de metodologias para levantamento da oferta
turistica.

Em 1996, é lancada a “Politica Nacional de Turismo: diretrizes e programas
1996-1999”, que tinha por objetivo possibilitar o planejamento estratégico do turismo
no Brasil, promover e incrementar o turismo como fonte de renda, de geracdo de
empregos e desenvolvimento socioeconémico do pais. Esses objetivos serviram

para orientar a definicdo de cinco estratégias:

a) Promocéo do turismo no Brasil e no exterior;

b) Capacitagéo de recursos humanos para o setor;

¢) Modernizacéo da legislacéo;

d) Descentralizacdo da gestdo do turismo;

e) Implantagdo de infra-estrutura basica e turistica. (BECKER, 2009, p.125)

A primeira estava ligada as a¢des de promocgéo, e tinha por objetivo ampliar e
segmentar a oferta turistica do pais, estabelecendo alguns produtos prioritarios
como ecoturismo, turismo de aventura e rural. A segunda objetivava aumentar a
capacitacao profissional, por meio da qualificacdo de recursos humanos. A terceira
buscava aperfeicoar a legislacdo de modo a fomentar a atividade; entre as principais

acOes esta a liberacdo da navegacdo de navios de bandeira estrangeira na costa
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brasileira, 0 que permitiu o incremento dos cruzeiros. A quarta buscou descentralizar
as acdes e atribuicbes sobre a gestdo do turismo, reforcando as estratégias do
PNMT, cujo objetivo era para a EMBRATUR:

Fortalecer o poder publico municipal para que, em conjunto com as
instituicbes privadas e os representantes da comunidade, assumindo a co-
responsabilidade e fosse participe da definicdo e da gestao das politicas,
dos programas e das acdes locais voltadas para o desenvolvimento do
turismo sustentavel. (BRASIL, 1999, p. 10.).

A intencdo era transferir as instancias locais a responsabilidade de discutir,
planejar e executar acdes antes de responsabilidade da esfera estadual e federal.
Essa tendéncia descentralizadora foi a tonica em diversas outras politicas, como a
da saude, apresentada no Capitulo 2. O PNMT foi uma das principais acdes
efetivamente implantadas e coordenadas para desenvolver o turismo em todo o
territério nacional. No entanto, pelo seu pioneirismo e limitacdes, alguns resultados
objetivados ndo foram completamente atingidos, como diminuir as desigualdades
regionais e mesmo qualificar a gestdo publica dos municipios; primeiro pelo nimero
de municipios e sua diversidade e heterogeneidade; segundo porque se vivia um
periodo de crise fiscal, em todos os niveis de governo, com isso havia uma disputa
predatoria pelos recursos no jogo federativo e um comportamento pouco cooperativo
entre os entes. A contribuicdo mais importante do Programa foi colocar o turismo na
pauta da agenda das politicas publicas, principalmente dos municipios através de

um processo coordenado pelo governo federal.

O desenvolvimento local ser4d a meta do Programa de Municipalizagdo do
turismo. O trabalho serd conscientizar a populacdo da cidade sobre a
importancia social do turismo e mostrar as vantagens para o municipio. Das
1680 cidades brasileiras com vocacao turistica, 1250 ja se engajaram no
programa, mobilizando mais de 150 mil pessoas. (BRASIL, 2002, p. 29).

A coordenagéo do Programa era da esfera federal, as a¢cbes aconteciam nos
municipios e os estados ndo tinham um papel bem definido, sendo coadjuvantes no
processo. A adocdo desse modelo de descentralizacdo era justificada pelo fracasso
do modelo centralizado proposto nas décadas de 1960, 1970 e 1980. O modelo
centralizado, segundo a EMBRATUR, nao conseguia perceber trés aspectos
considerados importantes ao desenvolvimento turistico: a importancia da

conservacao do meio ambiente, a valorizacdo da qualidade na prestacao de servigos
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e 0 atendimento ao turista. Para o municipio melhorar esses fatores criticos, seria
preciso conscientizar, estimular e capacitar os agentes publicos e privados das
localidades turisticas.

A quinta estratégia da Politica Nacional de Turismo de 1996 tinha por objetivo
desenvolver programas de infraestrutura, principalmente nas regides norte e
nordeste O principal programa desenvolvido para essa estratégia foi o Programa de
Desenvolvimento do Turismo (PRODETUR).

Essa Ultima estratégia estava pautada no incentivo a construcdo de
megaprojetos turisticos, como a instalagdo de grandes complexos hoteleiros e
parques tematicos, o que demandavam infraestrutura especifica, obedecendo a um
padrdo internacional de urbanizagcdo turistica com grande participacdo do setor
publico. Dessa forma, o PRODETUR é uma estratégia com fins de urbanizacao, pois
prioriza a criacdo de infraestrutura urbana, de acordo com o entendimento dos
estados contemplados nas regides norte e nordeste, consideradas importantes para
o desenvolvimento do turismo.

Os investimentos do PRODETUR foram nessa época disponibilizados

principalmente para:

Servigos de saneamento basico por meio da implantacdo de sistemas de
agua e esgoto; recuperacao de patrimbnio em diversas areas turisticas; a
capacitacdo de 6rgdos de governo responsaveis pela atividade turistica nos
estados; a protecdo ambiental de locais frageis a acdo antrépica,
construcdo, reforma e ampliacdo de aeroportos; pavimentacdo e
recuperacao de rodovias. (BECKER, 2009, p. 129).

O PRODETUR foi um importante marco no desenvolvimento do turismo
brasileiro, principalmente no nordeste, apesar das varias criticas que sofreu ao longo
da sua execugdo, como concentrar recursos em megaprojetos em uma quantidade
pequena de lugares e regifes, de ndo incentivar a participacdo da sociedade, da
falta de estudos técnicos, entre outras. O PRODETUR, com o passar do tempo,
expandiu-se para as outras regifes, e continua relevante no sentido de investir na
infraestrutura necessaria ao desenvolvimento do turismo. No entanto, ndo é objetivo
desta pesquisa aprofundar a reflexdo a respeito de seus aspectos de implantagéo e,
sim, exemplificar a estratégia proposta na politica de 1996.

O governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) foi importante no

processo de promocdo e dispersdo da idéia do turismo como alternativa de
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desenvolvimento para o pais. Ele estabelece um sistema de gestdo das politicas de
turismo, fortalecendo o papel de coordenacdo da EMBRATUR, representando o
governo federal, além de ter descentralizado acbes e responsabilidades sobre a
gestdo do turismo aos municipios, experiéncia essa que serviu de base para definir
o0 atual sistema de gestdo do turismo.

Na gestdo de Luis Inacio Lula da Silva (2003-2010) foi criado, através da
medida provisoria n. 103, de 01 de janeiro de 2003, pela primeira vez, um Ministério
exclusivo para o Turismo, foi instituido o Conselho Nacional de Turismo, e o Férum
Nacional de Dirigentes e Secretarios de Turismo. Nessa estrutura, cabe ao Ministério
do Turismo (MTUR) a funcéo de elaborar as politicas e de disponibilizar os recursos
tanto de capital quanto de informacéo. O objetivo estabelecido para o Ministério foi o
de desenvolver o turismo como uma atividade econémica sustentavel, com papel
relevante na geracdao de empregos e de renda, e que pudesse proporcionar formas
de incluséo social.

O Ministério foi dividido em duas secretarias, a Secretaria Nacional de
Politicas de Turismo e a Secretaria Nacional de Programas de Desenvolvimento de
Turismo, além do Instituto Brasileiro de Turismo (EMBRATUR). A Secretaria
Nacional de Politicas de Turismo ficou responséavel pelo planejamento e articulacdo,
em nivel nacional, de diretrizes que assegurem a implantacdo de macroprojetos. A
secretaria Nacional de Programas de Desenvolvimento do turismo ficou responsavel
pela implantacdo de infraestrutura turistica, pelo fomento ao financiamento e
investimento e pelas acles de capacitacdo e qualificacdo profissional. A
EMBRATUR ficou responsavel pela parte de promocdo e marketing do produto
turistico brasileiro no exterior. (BRASIL, 2009).

Sendo funcdes das duas Secretarias:

A Secretaria Nacional de Politicas de Turismo subsidia a formulagéo, a
elaboracédo, e o monitoramento da politica nacional de turismo, de acordo
com as diretrizes propostas e os subsidios fornecidos pelo Conselho
Nacional de Turismo. Além de monitorar e avaliar a execu¢cdo da politica
nacional de turismo, coordena a elaboracao do plano nacional de turismo e
implementa o modelo de gestdo descentralizada do turismo nas suas
dimensdes gerencial e territorial, alinhando as ag¢Bes do ministério do
turismo com o Conselho Nacional de turismo (CNT), o Férum Nacional de
Secretarios Dirigentes Estaduais de Turismo (FORNATUR) e os Féruns e
Conselhos Estaduais de Turismo nas 27 unidades da federacdo. [...] A
Secretaria Nacional de Programas de Desenvolvimento do Turismo subsidia
a formulacao de planos, programas e acdes destinados ao desenvolvimento
e fortalecimento do turismo nacional. Também formula e acompanha os
programas de desenvolvimento regional de turismo e a promoc¢éo de apoio
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técnico, institucional e financeiro ao fortalecimento da execucdo e
participagdo dos estados e do Distrito Federal e dos municipios nesses
programas. (BRASIL, 2009, p. 79).

Constata-se pelo que esta oficialmente definido para o Ministério que €
necessario e é sua funcdo estabelecer conexdes entre o governo federal e os
demais entes federativos — estados, Distrito Federal e municipios —, e com o0s
setores diretamente interessados no desenvolvimento da atividade. Uma das
estratégias de legitimacdo e negociacdo do governo federal em relacdo a
implantagdo de um sistema de gestdo do turismo no Brasil foi promover a
organizacao, estruturacdo e articulacdo dos diferentes niveis de governo e setores
institucionais e empresariais interessados e responsaveis pela atividade turistica,
através de 6rgaos colegiados. As estruturas colegiadas formadas e ja citadas sao: o
Conselho Nacional de Turismo e o Forum Nacional de Secretarios e Dirigentes
Estaduais de Turismo. “Estes colegiados congregam instituicbes, entidades,
associacfes, e agentes da sociedade civil organizada que atuam para o
desenvolvimento sustentavel do turismo nos diversos territérios das macrorregiées
turisticas brasileiras.” (BRASIL, 2006, p. 9).

O Conselho Nacional de Turismo € formado por entidades e representantes
dos diversos segmentos interessados no desenvolvimento do turismo e tem por
objetivo, segundo sua Portaria de criacdo: sugerir o aprimoramento de
procedimentos relativos a execucdo da politica nacional de turismo; auxiliar e
fiscalizar o Ministério na gestédo do turismo brasileiro, e no cumprimento das metas
acordadas. Fazem parte do CNT entidades representativas dos setores publico e
privado, totalizando 63 membros, sendo 24 instituicdes publicas e 39 representativas
do setor privado e entidades de classe, e da sociedade civil organizada. (BRASIL,
2009).

O Conselho possui dez camaras tematicas, em que diversos assuntos
pertinentes a pauta do turismo sdo estudados e debatidos, que sédo: legislacao,
regionalizagdo, financiamento e investimento, qualificacdo profissional,
segmentacao, infraestrutura, promocdo e apoio a comercializacdo, qualificacdo da
superestrutura, turismo sustentavel e infancia, tecnologia da informacdo. O objetivo
dessas camaras é agrupar os conselheiros de forma a produzir discussoées,
sugestbes e documentos que possam orientar e monitorar a execucao das politicas

de turismo definidas no Plano Nacional de Turismo.
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O outro 6rgao colegiado criado é o Forum dos Secretarios e Dirigentes de
Turismo (FORNATUR), que é um espaco formado por representantes do setor
publico dos estados e do Distrito Federal, que correspondem as 27 unidades da
federacdo. O Férum tem por objetivo, de acordo a Portaria que o institui, reunir 0s
secretarios e dirigentes estaduais de Turismo para discutir e elaborar propostas
pertinentes aos temas relevantes do turismo brasileiro. Cabe ainda ao Foérum
analisar, discutir e definir como as estratégias apontadas pelo Ministério e Conselho
podem ser aplicadas e desenvolvidas nos estados e Distrito Federal, sendo
instrumento de aplicagdo da descentralizacdo das politicas de turismo. (BRASIL,
2009).

Para Becker (2009), é importante destacar que essa configuracdo do sistema

de gestdo do turismo nacional proporciona:

a) a criacdo de mecanismos de participacao social ligado a consolidacdo da
atuacdo do Conselho Nacional de Turismo (CNT) como espaco de
discussdo dos interesses do setor, reforcando as relagfes institucionais
entre os poderes publicos, setor produtivo, associacbes, ONG'’s,
universidades e entidades de classe. b) a consolidacdo da parceria com o
F6érum Nacional de Dirigentes e Secretarios de Turismo como instrumento
de implantagdo do Plano. c) a promoc¢édo da descentralizagdo da gestéo
publica, privilegiando as articulacdes e as parcerias entre 0s governos
federal, estaduais e municipais, estimulando os roteiros integrados e 0s
consoércios de cooperacgdo. (BECKER, 2009, p. 13).

No Capitulo 2, apresentamos o modelo de descentralizacdo das politicas de
saude, e percebemos que, entre os fatores que a tornaram um caso de referéncia,
estd a formacéo de espacos colegiados representativos dos interesses dos estados
e municipios, as Comissfes Tripartite e Bipartite, que decidem sobre os programas
de descentralizacdo da saude. Comparando com o sistema de gestao do turismo, o
Forum de Secretarios poderia ser considerado como uma espécie de Comissao
Bipartite (governo federal e governos estaduais); no entanto, seu poder de deciséo
relativo a implantacdo dos programas de descentralizacéo é relativamente limitado,
sendo muito mais um 6rgédo consultivo do que deliberativo. Falta no sistema de
gestdo nacional do turismo uma representacdo dos interesses dos municipios, nao
existe nenhum tipo de Comissao Tripartite relativa as politicas de turismo. Nesse
sentido, a participacdo dos municipios e a colocacdo de seus interesses acabam
sendo uma responsabilidade dos estados, o que dependera das estratégias

adotadas em cada um. Veremos no proximo capitulo, o caso de Minas Gerais e
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especificamente daqueles municipios que fazem parte da regido do Circuito do
Ouro.

Os mecanismos de coordenacdo da gestdo do turismo demonstram certo
amadurecimento no tratamento da tematica no escopo das politicas publicas
brasileiras. O que ndo implica auséncia de conflitos, sobreposicdes, indefini¢cdes,
inércia, pelo contrario. Um dos grandes desafios a serem vencidos pelos 6rgaos
colegiados, segundo o proprio Ministério do Turismo, é o de funcionarem como
“organizagdes tendo o entendimento de que é preciso compartilhar, para juntos
ampliar as chances dos resultados para as metas projetadas para os estados e
pais.” (BRASIL, 2006, p. 14). Talvez o maior ganho para o setor tenha sido haver
uma canalizacdo dessas situacOes, abrindo uma possibilidade de concentrar as
discussbes e, quem sabe, solucdes.

Na FIG. 2, apresentada abaixo, estd esquematizada a estrutura de gestdo
estabelecida para o turismo brasileiro a partir da criagdo do Ministério e dos 6rgaos
colegiados representativos o Conselho Nacional de Turismo e o Férum de
Secretérios e Dirigentes. Além desses atores, vemos representadas as estruturas
estaduais, ponto que apresentaremos com maiores detalhes na préxima secdo,
quando abordamos o Programa de Regionalizacdo do Turismo, objeto de andlise

desta dissertacéo.
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Figura 2 — Estrutura de gestdo do turismo brasileiro

NUCLEO ESTRATEGICO

T A

mmmu_am‘mmmwmm_

EXECUTAM PROGRAMAS £ ACOES DO PNT / PPA

FUMA e D Benl0d 5 200

Fonte: Brasil, 2007

Em 2008, foi promulgada a Lei n. 11.771, conhecida como Lei Geral do
Turismo ou Lei Nacional do Turismo. Essa legislacdo estabelece as
responsabilidades do governo federal na organizagdo, planejamento, gestdo e
fiscalizacdo da atividade turistica no Brasil, apresentando uma série de
determinacdes, que tem por objetivo normatizar e estabelecer diretrizes para a
gestdo do turismo no pais.

Ela dispbe sobre a politica de turismo e define as atribuicdes do governo
federal no planejamento, desenvolvimento e estimulo ao setor turistico por um lado
e, por outro, estabelece critérios para disciplinar a prestacdo de servigos, cadastro,
classificacdo e fiscalizagdo dos servigos turisticos. A lei tem por principios a livre
iniciativa, a descentralizacdo, a regionalizacdo, e o desenvolvimento econdmico-
-social justo e sustentavel. Dessa forma, a regionalizagcdo e a descentralizacao,
devem nortear as politicas de governo.

Em relacdo as atribuicdes do governo federal, essa legislagcéo reforca o papel
do Ministério do Turismo como entidade responsavel por elaborar o Plano Nacional
de Turismo (PNT), mas devendo ouvir os diversos segmentos publicos e privados
interessados e representados no Conselho Nacional de Turismo e no Forum de

Secretarios e Dirigentes. Esse Plano deve ser aprovado pelo presidente da
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republica, avaliado e reeditado a cada quatro anos, de acordo com a gestdo de
governo. A Lei n. 11.771/08 ndo determina em seu escopo, de forma clara, o papel
das demais esferas de governo. Apesar de ter como foco a regionalizacédo e a
descentralizacéo, ela apenas sugere que possam fazer parte do sistema de gestéao
nacional do turismo os 6rgaos executivos dos estados e os conselhos estaduais de
turismo, mas ndo faz meng&o aos municipios.

Essa legislacdo também determina a criacdo do Comité Interministerial de
Facilitacdo Turistica com a finalidade de compatibilizar a execucdo da Politica
Nacional de Turismo e as metas do Plano com as demais politicas publicas,
principalmente aquelas relacionadas as politicas de crédito e financiamento do setor;
a adocao de instrumentos tributarios de fomento a atividade; ao levantamento de
informacdes quanto a procedéncia e nacionalidade dos turistas estrangeiros e outras
caracteristicas dessa demanda; a metodologia e ao célculo da receita turistica
contabilizada no balanco de pagamentos das contas nacionais e a facilitacdo das
exigéncias, condicdes e formalidades, estabelecidas para ingresso, saida e
permanéncia de turistas do pais. O Comité reforca o carater intersetorial da
atividade, no entanto, sua efetivacdo aconteceu somente no més de setembro de
2011, e ainda sem uma agenda e um histérico que possibilite avaliar a conducao das
estratégias definidas por ele.

A Lein. 11.771/08 também regulamenta a criacdo do Fundo Geral do Turismo
(FUNGETUR), que tem por objeto o financiamento, o apoio ou a participacao
financeira em planos, programas, projetos, acdes e empreendimentos reconhecidos
pelo Ministério do Turismo como de interesse turistico. Define-se também a origem
dos recursos que vao constituir esse Fundo: o orcamento geral da Uniéo;
contribuicdes, doacdes, subvencdes e auxilios de entidades de qualquer natureza;
saldos néo utilizados na execucédo de projetos; entre outras fontes.

Essa legislagéo institui uma estrutura nacional para a gestdo da atividade
turistica, de acordo com o que foi apresentado no inicio desta sec¢do, e
principalmente determina que a atividade turistica deva ser orientada por uma
perspectiva de descentralizacdo e regionalizagdo, corroborando para a importancia
do Programa de Regionalizacdo que vem sendo implantado desde 2004. Cria-se,
assim, certa garantia de permanéncia dessa estratégia de gestdo, impedindo, em
teoria, uma volta a sistemas municipalizados como o PNMT ou a sistemas

centralizadores, como o dos militares, na orientacdo das politicas publicas do setor,
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0 que pode garantir certa continuidade no planejamento da atividade para cenarios
de longo prazo; para tanto, devem ser bem definidas as formas como serdo
coordenadas as relacbes federativas no desenvolvimento das acfes e programas,

as responsabilidades e o padréao de relacionamento entre os niveis de governo.

3.3 Programa de gestéo descentralizada e de regionalizag&o do turismo

O processo de redemocratizacdo do pais, bem como as reformas sobre a
estrutura do Estado, como vimos no Capitulo 2, foi fortemente orientado para o
processo de descentralizacdo da gestdo de politicas publicas, e como ja visto no
inicio deste capitulo, esse processo também aconteceu com o turismo. A
descentralizacdo no turismo é justificada pelo fato de ser no destino, o local onde as
relacbes de mercado de fato acontecem e se estabelecem, e onde os impactos
positivos e negativos da atividade sdo sentidos. Para Molina (2001) e Ruschman
(1997), o controle sobre a atividade deve estar ou contar com a participacdo das

comunidades locais.

A descentralizacdo das decisBes contribui para um verdadeiro
desenvolvimento do turismo, para a criacdo de estruturas de comunicacao
complexas, que impliqguem as responsabilidades e os direitos de todos
agueles que se julgam ou sdo afetados pelo desenvolvimento turistico. A
descentralizacdo facilita um enfoque integral, mais apto para detectar,
recolher, processar e concretizar idéias e conceitos que desemboquem em
inovacdes estruturais, funcionais e de produtos turisticos. (MOLINA, 2001,
p. 130).

Com a criacao do Ministério do Turismo em 2003 e a definicdo do sistema de
gestédo nacional do turismo, a elaboracéao do Plano Nacional de Turismo deve ser um
processo de didlogo entre o Ministério, o Conselho Nacional e o Férum de Secretario
e Dirigentes. Esse Plano deve ser o instrumento orientador da tomada de decisdes
referentes ao turismo no pais e, com isso, fundamentar a determinacdo de objetivos,
metas, macroprogramas, projetos, acdes, investimentos e resultados a serem
alcancados no periodo abordado pelo documento.

Até o momento foram elaborados dois Planos Nacionais de Turismo, o plano
2003-2006 e o plano 2007-2010, sendo que até o presente momento o plano 2011-
2014 nao foi apresentado. Os dois primeiros, apesar de possuirem metas diferentes,

mantiveram uma estrutura de macroprogramas relativamente proximas e, com isso,
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uma estrutura de acéo que denota certa continuidade entre elas. Abaixo estdo os
macroprogramas e as respectivas linhas de acéo referentes ao plano 2007-2010.

Quadro 1 — Macroprogramas Plano nacional de Turismo

Macroprogramas
2007/2010

Linhas de acéo

Planejamento e gestdo

Implementacé@o e descentralizacdo da politica
nacional de turismo; Avaliacdo e controle do
PNT; Relac6es internacionais.

Informacdes e Estudos
Turisticos

Sistema de informacdes do  turismo;

Competitividade do turismo brasileiro

Logistica e transporte

Ampliacdo da malha aérea internacional;
Integragdo da América do Sul; Integracdo
entre 0s modais de transporte nas regides
turisticas

Regionalizacao do | Planejamento e gestdo da regionalizacao;

turismo Estruturacdo dos segmentos de turismo;
Estruturacdo da producdo associada ao
turismo; Apoio ao desenvolvimento regional do
turismo

Fomento & iniciativa | Atracdo de investimentos; Financiamento para

privada 0 turismo.

Infra-estrutura publica Articulagdo interministerial para a infra-
estrutura turistica; Apoio a infra-estrutura
turistica.

Qualificacao dos | Normatizagdo do turismo; Certificacao;

eguipamentos e servicos
turisticos

Qualificacao profissional

Promocdo e apoio a
comercializacao

Promocdo nacional do turismo brasileiro;
Apoio a comercializacdo nacional; Promocéao

internacional; Apoio a comercializagdo
internacional

Fonte: Brasil, 2007

Entre os macroprograma, o de regionalizacdo € considerado pelo Ministério
como transversal a todos os demais, sendo as estratégias e acdes coordenadas por
essa orientacdo descentralizadora. Para o ministério, as inter-relacdes e o processo
de integracéo que ocorrem nos territorios séo capazes de gerar produtos e servigos
complementares que diversificam a oferta turistica e a competitividade do pais. A
regionalizacdo do turismo, para o Ministério, “¢ um modelo de gestdo de politica
publica descentralizada, coordenada e integrada, baseada nos principios da

flexibilidade, articulagdo, mobilizacdo, cooperagao intersetorial e interinstitucuional e
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na sinergia de decisbes.” (BRASIL, 2004). No entanto, tornar esse modelo uma
pratica demanda convencimento e organizacao.

Ao adotar a regionalizacdo como estratégia de articulacdo, foi necessario que
estados e municipios percebessem as vantagens e beneficios do modelo e, com
iISso, organizarem-se em regides. Essa organizac&o regional acontece por meio da
formacdo das instancias de governanca regionais, proposta pelo Programa de
Regionalizacdo; seria uma espécie de consércio, como os da Saude, com a
diferenca que estes congregam apenas entes publicos, o que nao é a orientacdo do
Programa na formacdo das instancias de governanca, que abre espaco para a
iniciativa privada. Para o Ministério do Turismo, € “necessario haver cooperagéao e
parceria dos segmentos envolvidos, organizacdo da sociedade, das instancias de
governo, empresarios, trabalhadores, etc.” (BRASIL, 2004).

A opcéo pela regionalizacéo partiu do diagnéstico de que, para aumentar a
competitividade dos municipios no mercado turistico, esses deveriam trabalhar de
forma associada e nao isolada, como o PNMT vinha fazendo até 2002. Poucos
municipios efetivamente haviam conseguido se tornar destinos turisticos
competitivos, com fluxos constantes de visitantes, e a isso se atribuia a falta de
produtos, servicos e equipamentos turisticos de qualidade; era preciso, entao,
melhorar essa oferta.

Segundo Smith citado por Silveira (2002), as regides turisticas sdo criadas
visando principalmente: 1. a exploracdo do potencial turistico regional através da
implantacdo de infraestrutura basica; 2. a construgdo de novos complexos e/ou
poélos turisticos; 3. a ampliacdo do mercado turistico nacional e internacional; 4. a
promocao e marketing dos lugares atrativos situados em uma determinada regido; e
5. o planejamento e desenvolvimento regional.

Em 2004, o Ministério do Turismo publicou o caderno “Diretrizes politicas do
Programa de Regionalizagdo do Turismo”. Nesse documento, sdo detalhadas as
responsabilidades de cada esfera de governo dentro da politica de regionalizacéo.
De acordo com o documento, caberia a esfera nacional, representada pelo Ministério

do Turismo e pelo Conselho Nacional de Turismo:

- a definicdo de diretrizes e estratégias, o planejamento das acgles
estratégicas, coordenacao da agdo executiva, articulagcdo e negociagcédo dos
recursos politicos, técnicos, normativos, e institucionais com as diferentes
esferas de governo, iniciativa privada e organismos internacionais,
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monitoramento e avaliacdo das ac¢Bes do programa, producdo e
disseminacéo de dados e informagdes. (BRASIL, 2004, p. 13).

Aos governos estaduais, representados pelo 6rgao estadual de turismo e pelo
Forum ou Conselho estadual, caberia:

- a formulacdo de diretrizes e estratégias alinhadas as nacionais,
formulacdo e execucdo das estratégias regionais, a negociacdo dos
recursos politicos, técnicos, normativos, e institucionais com as diferentes
esferas de governo; coordenacdo da acdo executiva local e regional;
mobilizacao e articulacédo de recursos e parcerias no ambito local e regional;
monitoramento e avaliacdo do programa; producdo e disseminacdo de
dados e informacdes. (BRASIL, 2004, p. 14).

As funcbes das Instancias de Governanca Regionais, entidades que devem

gerenciar as regides sao:

- mobilizagdo do conjunto de parceiros para adesdo ao programa,;
integracdo das agfes intra-regionais e interinstitucionais de modo a se
construir uma instancia gerenciadora destas nas regifes; planejamento das
estratégias operacionais do Programa no ambito da regido;
acompanhamento e avaliagcdo. (BRASIL, 2004, p. 14).

Enfim, temos a esfera local dentro do processo de regionalizacdo que,
segundo o caderno de Diretrizes, tem a responsabilidade pelo desenvolvimento do
turismo em seu territério. Elas devem ser apoiadas por conselhos, comités ou foruns
municipais de turismo, além de participar das estruturas regionais e estaduais. Sao

responsabilidades da esfera local:

- mobilizacdo dos segmentos para o debate e indicacdo de propostas para a
regido; integracdo de setores sociais, politicos e econdmicos em torno da
proposta regional; planejamento e execucdo das acdes locais de modo
integrado as regionais; avaliagdo das etapas e planejamento. (BRASIL,
2004, p. 15)

Ao estabelecer as responsabilidades de cada esfera de governo e também
das regifes, representadas pelas instancias de governanca, pode-se notar que
existem atribuicdes que s&o comuns, mudando a escala. Contudo, um aspecto
importante nesse desenho, que difere da politica de saude, por exemplo, € um
mecanismo de regulacdo claro, como sdo as Normas Operacionais Basicas, e um
processo de negociacao federativa, em que pese a participacdo das trés esferas de

governo, como a Comissao Tripartite. Na politica de regionalizagdo do turismo, néo
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existe um mecanismo de participagdo dos municipios, nem das regides nas decisdes
sobre a implantacéo da descentralizacao.

Atualmente todos os estados brasileiros e o Distrito Federal possuem um
orgao responsavel pelo turismo, seja uma fundacdo, uma coordenadoria, uma
companhia, um departamento, uma agéncia, uma empresa publica ou uma
secretaria de governo. As Unidades Federativas tém sido orientadas a formar os
Foruns ou Conselhos Estaduais de Turismo, que, para o Ministério do Turismo, sao
espacos que devem “descentralizar a execugao das agdes definidas na politica e no
Plano Nacional de Turismo, em alinhamento com os Planos Macrorregionais,
Estaduais, Regionais e Municipais do Turismo.” (BRASIL, 2009).

Nos Conselhos ou Foéruns Estaduais de Turismo, devem estar representados
0S principais grupos de atores ligados ao poder publico e a iniciativa privada dos
estados. Sua funcdo € auxiliar a elaboracdo das estratégias do estado, agrupar e
mediar os interesses e demandas das diversas regides. Os Foruns e Conselhos
Estaduais para o Ministério do Turismo devem ser os nés da rede de cooperagao

entre o governo federal, os estados, as regiées e 0s municipios.

As preocupaces estaduais referentes ao turismo devem ser orientadas de
acordo com as fungBes dos Conselhos e Féruns. Os Estados ndo podem
criar leis que se sobreponham as leis nacionais sobre o turismo [...]. O
Estado pode ter estatuto préprio de turismo e Plano Estadual de Turismo,
mas nem todos os estados brasileiros, na atualidade possuem esses
documentos ja elaborados e em execugédo. (BRASIL, 2009, p. 118).

Em todas as unidades federativas, existem os Foruns ou Conselhos de
Turismo. No entanto, o simples fato de existirem n&o quer dizer efetividade de
atuacdo e que a participacdo da sociedade e dos setores produtivos seja
colaborativa e cooperativa, assim como ndo garante aos municipios e regides
destaque no processo decisorio sobre o turismo, como veremos no caso de Minas
Gerais.

Na composicdo geral dos Conselhos e Foruns Estaduais, existe certo
equilibrio entre a participagdo do setor publico e do setor produtivo. Essa interacédo
pode fortalecer a capacidade de inovacdo e negociagcdo entre 0 governo e 0s
representantes do mercado, refletindo-se em estratégias que representassem um

maior equilibrio de interesses. O conceito do governo federal é que:
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Quando empresarios, agentes locais e gestores publicos trabalham em
projetos de responsabilidade compartilhada, a confiangca entre eles se
fortalece, criando o ambiente propicio para discussdes produtivas sobre
politicas de desenvolvimento, que por sua vez estimulam a inovacdo e a
sustentabilidade politico-institucional. (BRASIL, 2008, p. 95).

A consolidacdo dessa estratégia depende da integracdo entre os varios
setores que compdem o0 sistema turistico nacional. A participacdo coletiva e
democrética na definicdo de diretrizes pode possibilitar que os recursos e esforgos
sejam investidos de forma mais adequada, favorecendo a consolidacdo da cadeia
produtiva do turismo, evitando jogos de soma zero. A cooperacdo deve prevalecer
entre os grupos de atores envolvidos com a atividade turistica e entre os niveis de

governo, como colocado por Beni (2006) ainda como um obstaculo.

Se por um lado o MTUR apresenta hoje uma estrutura institucional correta e
apta a planejar o espaco turistico nacional com diretrizes norteadoras e
estruturantes do processo de regionalizacdo do turismo, por outro o0s
estados e municipios ainda enfrentam enormes dificuldades e obstaculos
para entender, aplicar, operacionalizar e dar continuidade, em seus limites
politicos territoriais as diretrizes prescritas e aplicAveis em suas respectivas
conjunturas. (BENI, 2006, p. 31).

Ao se verificar o resumo executivo do documento “Avaliacdo do Programa de
Regionalizacdo do Turismo — roteiros do Brasil”, encomendado pelo Ministério,
percebem-se hiatos entre o discurso oficial e a pratica. Existem sobreposi¢cées de
projetos, falta de recursos financeiros e técnicos que possibilitem sua
implementacdo de forma efetiva. O Programa de Regionalizacdo do Turismo € uma
experiéncia relativamente recente e que, como vimos no caso da saude, a
acumulacéo de experiéncias e tentativas faz parte do processo de consolidacédo de
uma estratégia de descentralizacao.

A implementagcdo do Programa de Regionalizagdo do Turismo depende da
adesdo primeiramente dos estados, adequando-se as orientacbes gerais
estabelecidas pelo governo federal e criando a estrutura de gestao e organizagao do
seu territorio em regides turisticas, de acordo com suas especificidades e
caracteristicas. A adesédo dos estados estd na possibilidade de acessar recursos
financeiros e técnicos que haveriam de ser disponibilizados pelo governo federal

aqueles que se adaptassem a estrutura de descentralizacdo proposta. Entre as

principais preocupagdes e motivagdes, por exemplo, dos membros dos Foéruns e
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Conselhos estaduais, estdo a partilha dos recursos, a definicdo de projetos e o
acesso a convénios com o governo federal.

Além do Forum ou Conselho, os estados, de acordo com a politica de
regionalizacdo do turismo, devem incentivar a criacdo das instancias de governanca
regionais, em que 0S municipios e 0s grupos interessados no turismo nas
localidades e destinacdes turisticas devem se organizar. Essas instancias devem
funcionar como espacos de debate e de consertacdo no atual sistema de gestdo do
turismo; sdo nesses espacos que 0s procedimentos e acdes sao efetivamente
implementados. Cada regido turistica deve se tornar uma Instancia de Governanca,
composta pela gestédo publica dos municipios que compdem a regido turistica, bem

como da iniciativa privada e sociedade civil.

No Programa de Regionalizacdo do Turismo — Roteiros do Brasil, as
Diretrizes Operacionais do Programa propdem que cada Regido Turistica
conte com uma Instdncia de Governanga definida e instalada [..] A
estrutura, o formato e o carater juridico dessa Instancia ficardo a cargo dos
envolvidos, podendo ser um férum, um conselho, uma associagdo, um
comité ou outro tipo de colegiado. (BRASIL, 2007, p. 17-18).

Essas instancias possuem denominacfes diversas de acordo com cada
estado, podem ser circuitos, rotas, regides, polos, etc. O conceito de governanca,
para 0 Ministério do Turismo no Programa de Regionalizacdo, contempla a
articulacdo de interesses de atores publicos e privados com a perspectiva do
interesse coletivo, com cooperacao e horizontalidade nas relagdes. (BRASIL, 2008).
Isso pressupde uma administracdo participativa, que envolve as populacdes locais
nos processos de tomada de decisdo em relagdo as politicas publicas. No entanto,
esses espacos, segundo o relatério executivo de Avaliacdo do Programa de
Regionalizacdo, sao formados principalmente por instancias publicas dos governos
municipais, prevalecendo uma ldgica de pouca mobilizacdo social em relacdo ao
assunto turismo, e certo descrédito e falta de interesse das organizacfes privadas
em participar desses tipos de espaco.

De toda forma, para o Ministério, sdo nas regides que efetivamente 0s

conflitos e entraves a aplicagdo das estratégias sdo sentidos, porque é onde:

os atores locais podem oferecer importantes contribuicdes sobre as
possibilidades e limitacbes do desenvolvimento turistico regional e sobre
formas préticas para superar problematicas operacionais e estratégicas,
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inclusive compartilhando responsabilidades com o estado. (BRASIL, 2008,
p. 93).

Na regionalizacdo do turismo, cada estado define como organizar as
instancias de governanca regionais, sendo importante o papel indutor e regulador
dos governos estaduais nesse processo. E fundamental para a efetivacdo da
regionalizacdo a mobilizacdo, o convencimento dos setores publicos, da sociedade e
dos agentes de mercado em relagdo a formacdo desses espagos. Como vimos em
relagdo aos consorcios de saude, se ndo houver incentivos claros, que motivem a
participacdo e o envolvimento dos municipios, esses espacos tendem a se tornar
vazios de propoésitos, como adverte o préprio ministério: “[...] tAo importante quanto a
legalidade de uma instancia, é sua legitimidade”. (BRASIL, 2008, p. 90); essa
legitimidade est& relacionada a institucionalizacdo das regides como representantes
dos municipios e a percepc¢ao das vantagens da associacao.

Nesse processo de legitimacdo, devem ser identificadas as liderancas locais e
as pessoas com representatividade nos municipios e distritos envolvidos com a
atividade turistica. Esses podem ser gestores publicos, representantes de
organizacdes nao governamentais, de associacdes de moradores, de O&rgaos
ambientais, representantes de entidades de apoio como SEBRAE, SENAC, SENAI,
proprietarios de equipamentos hoteleiros, agéncias de viagens, bares e
restaurantes, artesaos, entre outros. Essa identificagdo e mobilizagdo cabem de
forma mais especifica aos governos estaduais. No caso de Minas Gerais, foram
organizadas, pela Secretaria de Turismo, oficinas participativas no inicio da
implantagdo da regionalizagdo no estado; dessas oficinas foram estruturadas as
primeiras associa¢cdes de municipios que viriam a se transformar nas instancias de

governanca do Programa de Regionalizagao.

As diretrizes voltadas para a regido turistica devem ser compreendidas e
ajustadas para a acdo municipal, uma vez que o0 processo de
desenvolvimento se inicia no municipio. Por isso sdo dinamicas, ajustam-se
aos tempos e aos estagios de cada municipio, estado e regido, respeitam
0S compromissos pactuados e incorporam novos. (BRASIL, 2007, p. 26).

Cabe as localidades se integrar ou ndo as propostas das outras esferas de
governo, balizando suas estratégias de acordo com o que tem sido planejado para a
regido onde se estd inserido. No entanto, como essas localidades possuem

autonomia para legislar sobre o seu territorio, elas podem optar por seguir um
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caminho proprio. Um dos grandes desafios da regionalizagdo é convencer as
autoridades municipais a se integrar completamente as estratégias regionais,
inclusive garantindo recursos financeiros e técnicos para isso.

Contudo, para que essa integracdo aconteca, € necessario clareza no
planejamento, nas acdes e nas funcbes estabelecidas para cada entidade publica e
privada participante da regionalizagdo. Desafio esse que demanda um processo de
coordenacao e de sinergia cooperativa entre as esferas de governo, o que nem
sempre acontece. Veremos no préximo capitulo como esse processo tem acontecido
no estado de Minas Gerais a luz das experiéncias deste autor na execucdo de
estudos, pesquisas, planos e treinamentos com gestores publicos municipais e de
regides turisticas, bem como das entrevistas realizadas com gestores publicos
municipais da regido do Circuito Turistico do Ouro e da Secretaria de Estado do
Turismo de Minas Gerais, e dos resultados apurados pelo Ministério do Turismo em
Relatorio de Avaliacdo do Programa de Regionalizagdo do Turismo.
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4 AS POLITICAS PUBLICAS DE TURISMO EM MINAS GERAIS — TRAJETORIA E
ANALISE DA REGIONALIZACAO NO ESTADO

A regionalizacdo tem sido o eixo estruturador tanto territorial, como
institucional das politicas federais de turismo, desde 2004, em que os estados e
municipios devem participar efetivamente das estratégias, programas e projetos
definidos. No entanto, aplicar as diretrizes propostas pelo Programa de
Regionalizacdo requer articular e organizar mecanismos de relacdes
intergovernamentais acerca da tematica do turismo. Neste capitulo apresentamos o
caso do estado de Minas Gerais e mais especificamente da regido turistica do
Circuito do Ouro.

A escolha de Minas Gerais € relevante entre outros fatores devido a sua
importancia econémica, localizacdo, potencialidade turistica, mas, sobretudo, por ser
um dos estados pioneiros em estratégias de regionalizacdo da atividade turistica que
data de 2001, anterior ao Programa Nacional de Regionalizacdo, que foi formulado e
tem sido implantado desde 2004. Também se justifica pela relevancia dos
mecanismos de coordenacdo e inducdo adotados pelo estado, bem como da
dindmica de adesao e participacdo dos municipios.

O Estado de Minas Gerais, localizado na regido sudeste do Brasil, possui
populacdo de 19.597.330, sendo que 16.715.216, ou 85,29% vivem em nucleos
urbanos e 2.882.114, ou 14,71% no meio rural, segundo o censo realizado pelo
IBGE em 2010. Essa populacao esta distribuida em um territério de 586.528,293 km
quadrados, dividido em 853 municipios e mais de cinco mil cidades, distritos e
povoados, segundo dados da Secretaria de Turismo de Minas Gerais. O estado tem
na extragcdo mineral sua principal atividade econémica, respondendo por 44% da
producdo do pais, além do setor siderargico, em que o estado € responsavel por
35,3% da producédo de aco bruto, e do setor automobilistico, no qual o estado é o
segundo principal polo, respondendo por 25,8% da producédo de veiculos do pais,
segundo dados organizados pela Secretaria de Turismo de Minas Gerais.

Em termos geograficos, o estado possui relevancia pela abundancia de
recursos hidricos, com importantes bacias hidrograficas como as do Rio Sé&o
Francisco, Rio Doce, Rio Grande, entre outros. Pela diversidade de biomas e
ecossistemas, como o cerrado, a mata atlantica, a caatinga e os campos rupestres,

além da riqueza e diversidade da fauna e da flora, com grande quantidade de
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endemismo. Além dos aspectos naturais, Minas Gerais possui grande relevancia
histérica e cultural com importantes patriménios arquiteténicos, como as cidades de
Ouro Preto e Congonhas, de manifestacdes culturais, como o congado e a folias de
reis, e também pela reconhecida riqueza gastronémica, com o pao de queijo, O
queijo minas e as receitas tipicas. Essa diversidade de paisagens e o0s aspectos
histéricos e culturais sdo importantes elementos de atratividade para o turismo.
Segundo dados da EMBRATUR, o Estado de Minas Gerais recebe 10% do fluxo do
turismo doméstico e 6% do fluxo de turismo internacional, e € o segundo estado com
maior nimero de municipios de potencial turistico 494, perdendo apenas para S&o
Paulo.

O estado tem na mineracdo a sua principal atividade econémica, e uma parte
importante dos municipios mineradores esta situada na regido do quadrilatero
ferrifero, localizada na regido central do estado, préxima a capital, Belo Horizonte. A
regido central de Minas Gerais teve sua ocupacdo motivada pelo descobrimento de
metais preciosos durante as expedicdes lancadas pela Coroa Portuguesa ao interior
do Brasil no fim do século XVII. Situado nessa area, onde se encontram ricas jazidas
minerais, o Circuito Turistico do Ouro é hoje composto pelos municipios de Bom
Jesus do Amparo, Caeté, Catas Altas, Congonhas, Itabira, Itabirito, Mariana, Nova
Era, Nova Lima, Ouro Branco, Ouro Preto, Piranga, Raposos, Rio Acima, Sabara,
Santa Barbara e Santa Luzia.

A regido do Circuito Turistico do Ouro foi escolhida para analise por conter
municipios importantes do ponto de vista turistico, como Ouro Preto, Mariana e
Congonhas, e também por possuir uma associacdo estabelecida entre os
municipios, que foi reconhecida pelo Ministério do Turismo como modelo de gestao
de regido turistica em 2009. Ao analisar a implementacdo das diretrizes do
Programa de Regionalizacdo nessa regido, podemos entender como funcionam os
mecanismos de coordenacdo e as relagdes intergovernamentais, suas
especificidades e desafios.

Colocar o que esta no papel em préatica depende da interpretacao feita pelas
trés esferas de governo e dos mecanismos de comunicagdo e negociagcao
estabelecidos entre estes para tratar das demandas do setor de turismo. Sera que a
politica nacional esta clara? Quais séo as linhas de comunicacgao entre as esferas de
governo (municipal, estadual, federal) em relacdo a formulagdo e execucdo da

politica de regionalizagdo do turismo? Essas perguntas orientaram a coleta de
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informacdes ao longo da pesquisa, principalmente nas consultas as fontes primarias,
ou seja, nas entrevistas realizadas com os gestores do Circuito do Ouro e da
Secretaria de Turismo de Minas Gerais.

As relacdes de forcas que se processam na formulacdo de uma politica
publica dependem dos grupos de atores envolvidos, sua representatividade, sua
forca politica e o0s aspectos legais e constitucionais que moldam o arcabouco
decisorio sobre a tematica do turismo. Para definir politicas publicas, ha de se levar
em conta o0 modo como as instituicdes, interesses, organizacfes e governos tomam
decisdes e influenciam uma coletividade de atores sociais.

Faremos ao longo deste capitulo uma descricdo da construcao das politicas
publicas de turismo de Minas Gerais, permitindo entender e analisar o sistema de
gestdo atual das politicas de turismo do estado e 0s processos de coordenacédo e

relacdes intergovernamentais da politica de regionalizacao no estado.

4.1 Politicas publicas do turismo em Minas Gerais — antecedentes

Os primeiros registros de acgOes relativas ao turismo em Minas Gerais
estiveram relacionados diretamente com o desenvolvimento das “cidades das
aguas” e, posteriormente, com as “cidades histéricas”. Segundo Pereira (1999), “a
revelacdo do valor terapéutico das aguas minerais e sua procura por parte de
pessoas de outras cidades e estados em busca de tratamento, foi sem davida, o
fator que originou os precedentes da histéria do turismo em Minas Gerais.”
(PEREIRA, 1999, p. 129). A partir do potencial hidrotermal de algumas cidades
mineiras, entre elas, Pocos de Caldas, Caxambu, Cambuquira, Sdo Lourenco, Araxa
e do grande interesse pelo poder “curativo” das aguas medicinais, surgiram, por
volta de 1875, as estancias hidrominerais.

Nos anos de 1920, verificou-se o apogeu do Circuito das Aguas, as cidades
dessa regido receberam ligacdo por rodovias e ferrovias, facilitando a fluxo de
turistas/pacientes, o que se refletiu de imediato nas economias locais, fazendo
crescer o numero de hotéis e pensdes. Nessa época, a estancia de Pocos de
Caldas, € beneficiada por investimentos destinados as termas brasileiras, mas com
0 jogo desempenhando papel preponderante na atragdo oferecida ao turista. No
entanto, em 1946, quando a Constituicdo Federal proibe jogos de azar no Brasil,

muitas dessas estancias entram em declinio, sendo o caso mais conhecido o do
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Grande Hotel de Araxa, que havia sido inaugurado dois anos antes da promulgacgéo
da Constituicdo e acabou fechado por falta de publico. (SILVA JR., 2004).

Nos anos de 1940, o Estado de Minas Gerais institui a primeira mencao legal
ao turismo, com a criacdo do Departamento Estadual de Imprensa e Propaganda,
cuja divisdo de divulgacéo abrangia atividade de propaganda, publicidade e turismo.
A partir de 1950, no governo de Juscelino Kubitschek, as atencdes se voltam para
as cidades historicas, com investimentos em preservacao das cidades coloniais.

A partir de 1956, ha a implantacdo do Servico de Estancias Hidrominerais,
vinculado a Secretaria de Estado da Agricultura, Industria, Comércio e Trabalho.
Esse servico foi extinto em 1960, sendo substituido pela Aguas Minerais do Estado
de Minas Gerais S/A (HIDROMINAS) — Decreto n. 6.090, de 29 de dezembro de
1960 —, empresa fundada para exploracdo das aguas e incremento da atividade
turistica.

A HIDROMINAS foi uma empresa publica constituida para explorar e
industrializar os recursos hidrominerais, fomentar e desenvolver o turismo, produzir e
distribuir as aguas mineiras, administrar a rede de hotéis do estado, parques, grutas,
balnearios e estancias, entre eles: o Grande Hotel de Araxa, suas termas e fontes de
engarrafamento, o Palace Hotel de Pocos de Caldas, o Termas Antonio Carlos, o
Balneario Mario Mouréo, o Centro Nacional de Convencdes (Cenacon), o Grande
Hotel de Ouro Preto, o Hotel Tijuco de Diamantina, o Parque das Aguas de
Caxambu, as fontes de agua de Cambuquira e seu engarrafamento, o Balneario de
Aguas Santas de Itabirito, as Aguas de Contendas de Concei¢cdo do Rio Verde.
(SILVA JR., 2004).

Até este momento, o que se pode verificar € que a atividade turistica era
fomentada por investimentos diretos do governo do estado em equipamentos
turisticos, como hotéis e parques/balneéarios. Ndo havia um envolvimento direto dos
governos locais nesse processo, bem como das populagbes locais; tdo pouco se
percebe de forma clara o papel do governo federal, ou a implicacdo de uma politica
nacional vinculada a tematica do turismo. O padrdo de atuagdo do governo federal é
disperso, com algumas poucas menc¢des ao turismo relacionadas a propaganda e a
regulamentacdo da venda de passagens por parte das agéncias de viagens. Além
dos aspectos mais diretamente relacionados ao turismo, a atuacdo do governo

federal se fez sentir de forma indireta, quando os jogos de azar foram proibidos, o
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que afetou diversos equipamentos e cidades que tinham nessa atividade uma de
suas principais atracdes turisticas.

Em 1967, ja nos tempos dos governos militares, foi editada a Lei Estadual n.
4.665, que estabelece a necessidade de execucao de programas globais de obras
publicas e planos diretores nos municipios considerados estancias hidrominerais ou
cidades histéricas. Essa legislagdo demonstra certa preocupagdo com a organizacao
do territério e das paisagens desses destinos, e com seus elementos de atracao.
Nos governos militares (1964-1985), Minas Gerais segue a mesma logica de
planejamento centralizado e coordenado como no governo federal. No plano federal,
era formulado o primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento (PNDs), e no estado é
formulado o primeiro Plano Mineiro de Desenvolvimento Econémico e Social (I
PMDES), em 1971. Esse plano teve um capitulo destinado ao tema turismo, que
enfatizava a necessidade de o estado se integrar & politica nacional de turismo?, a
fim de se beneficiar dos incentivos federais concedidos ao setor, e para criar
condicBes de infraestrutura e de divulgacdo para a atracéo de fluxos turisticos. Além
desses pontos, também se previa a instalacdo do Conselho Estadual de Turismo
(COETUR), como 6rgdo normativo e consultivo, e criacdo de uma Empresa de
Turismo de Minas Gerais (ETURMIG), 6rgdo executivo para promoc¢ao, assisténcia e
execucao de programas turisticos. (PEREIRA, 1999).

Apesar da proposta de criacdo da Empresa e do Conselho de Turismo, eles
ndo sairam do papel. A atuacdo do governo acontecia por meio de uma
superintendéncia de turismo vinculada & administracdo direta, que, segundo Pereira
(1999, p. 48), tornou-se indcua, pois Ihe “faltava flexibilidade funcional, recursos
financeiros, patriménio e autonomia administrativa.” O que, para os componentes do
Sistema Nacional de Turismo formado pela EMBRATUR e pelo Conselho Nacional
de Turismo, eram as causas da néo efetivacdo do turismo em Minas Gerais como

atividade indutora de desenvolvimento:

2 Em 1966, havia sido criado pelo governo federal o Sistema Nacional de Turismo composto pela
EMBRATUR e pelo Conselho Nacional de Turismo, formado por entidades do poder publico e por
representantes do setor produtivo do turismo, como hotelaria e agéncias de viagens. Esses dois
Orgaos coordenavam a aplicacao de recursos e incentivos a atividade turistica no Brasil.
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A falta de empenho na formulacdo e execucdo de uma politica estadual
para o desenvolvimento do setor demonstra o desinteresse de Minas em
participar do Plano Nacional de Turismo; o estado concorre com a iniciativa
privada como hoteleiro e como agente de viagens, através de empresas
proprias; os 6rgdos municipais de turismo s&o refratarios a qualquer
integracdo com o estado pela experiéncia negativa de contatos anteriores;
falta de promocdo publicitaria das atragBes turisticas de Minas no pais e no
exterior, Minas sO conseguira recuperar o tempo perdido em relacdo a
atuacao de outros estados se dispuser de recursos humanos e financeiros
para fomentar o seu turismo. (MINAS GERAIS apud PEREIRA, 1999, p. 48).

Percebe-se por esse registro uma critica importante a gestao do turismo em
Minas Gerais, principalmente no que se refere a inexisténcia de coordenacéo entre
orgaos municipais e o governo estadual e desses com os 6rgaos federais, “refletidos
na caréncia de recursos técnicos, financeiros e humanos do 6rgdo estadual de
turismo na elaboracéo de planos e execucéo de politicas.” (BECKER, 2009, p. 158-
159). A integracdo, coordenacgdo e comprometimento entre os niveis de governo na
execucao de politicas sdo importantes para sua efetividade. Para exemplificar, em
1968, o Conselho Nacional de Turismo publicou a Resolucdo n. 31, que estabelecia
o Plano de Prioridade de Localizacdo de Hotéis de Turismo. Esse plano definia as
areas prioritarias para a aplicacao de incentivos fiscais na construcdo de hotéis de
turismo, entre elas estavam as estancias hidrominerais, estacdes climaticas e
balnearias e cidades historicas; e Minas Gerais, mesmo tendo nessas areas sua
principal atratividade turistica, ndo conseguiu se utilizar desses beneficios.

Pelo que foi possivel levantar na histéria do turismo mineiro, existia um
relacionamento negativo do governo do estado com o0s municipios. Apesar de nao
dispor de detalhes dos problemas advindos desse relacionamento, tudo indica que
nao se estabelecia relacbes de parceria entre estado e municipios; 0 que em termos
de politicas de turismo, como demonstrado no capitulo anterior, € fundamental a
implantagéo dessas politicas.

Em 1975, foi elaborado o segundo Plano Mineiro de Desenvolvimento
Econbémico e Social (Il PMDES). No que diz respeito ao turismo, é constatado que
as propostas do primeiro plano foram ineficientes. Ndo havia uma coordenacao
central na atuacdo do estado, atomizada em diversos o6rgdos, segundo Pereira

(1999). Por isso, “o turismo mantinha-se sem diretrizes, desestimulado e
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acentuadamente desacreditado em todas as areas direta ou indiretamente a ele

vinculadas”. (p. 48).

Na prética, a atividade do estado relacionada ao turismo estava atomizada
em projetos, estudos, levantamentos e acdes isoladas, também de outras
entidades: Fundacao Jodo Pinheiro — FJP, Banco de Desenvolvimento de
Minas Gerais — BDMG, Instituto Estadual do Patrimdnio Historico e Artistico
— IEPHA, Comissdo de Desenvolvimento do Vale do S&o Francisco e
Credireal Turismo. (MINAS GERAIS apud PEREIRA, 1999, p. 48).

As principais contribuicbes do segundo PMDES estdo relacionadas aos
apontamentos para melhorar a eficiéncia da gestdo publica e maior intercambio
entre o governo e a iniciativa privada. Nesse sentido, € elaborado o primeiro
Programa Mineiro de Turismo (Promitur) (1977/1978), composto de 11 sub-
programas®, com o objetivo de melhor definir o papel do poder plblico para o setor e
também definir uma estrutura institucional mais adequada, que permitisse ao estado
recuperar sua credibilidade com a iniciativa privada e com os componentes do
Sistema Nacional de Turismo. Para tanto, foi constituido* o Grupo de Trabalho do
Turismo (GETUR), que tinha por objetivo estudar e formular a criacdo de uma
empresa estadual de turismo que pudesse coordenar e ser eficiente na execucao
dos sub-programas propostos.

Em 1978, é criada a Agéncia de Desenvolvimento Turistico de Minas Gerais
(ADETUR)>. No entanto, ela ndo consegue obter grandes éxitos no desenvolvimento
do turismo no estado, ndo se mostrando agil administrativa e financeiramente,
trabalhando com parcos recursos orcamentarios, o que parece ser uma constante
nas politicas de turismo do estado até os dias atuais. Até este momento, as
trajetérias das politicas de turismo do estado e do Pais mostram uma baixa
integracdo entre as politicas nacionais e dos estados, e pouca comunica¢cdo com 0S
municipios.

Alias, pouco se debate, na literatura sobre politicas de turismo dessa época, 0
papel dos municipios. As citacdes que se tém sobre os municipios se referem as

estancias hidrominerais e cidades histéricas, sobretudo, relativos aos investimentos

3 Sub-programas: 1) Pacotes turisticos; 2) roteiros internos; 3) calendario turistico; 4) hotéis de
pequeno e médio porte; 5) postos de informacao; 6) fazendas histéricas; 7) camping; 8) melhoria do
sistema turistico; 9 recursos humanos; 10) divulgagdo e promocgdo do produto turistico mineiro; 11
seminarios. (MINAS GERAIS apud PEREIRA, 1999).

* Constituido pela Resolucdo n. 01/77, de 30 de marco de 1977.

® Decreto n. 19.280, de 3 de julho de 1978, cria a ADETUR/MG.
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do governo do estado em equipamentos de hospedagem, casos de Pocgos de Caldas
e Araxa, por exemplo, balneéarios (Lambari) e algum investimento de recuperacdo do
patrimdénio histérico, mas nada relativo as acfes dos governos ou das sociedades
desses municipios.

Com o fracasso da ADETUR, o governo do estado encomenda a Fundacédo
Jo&o Pinheiro (FJP) um estudo que modele uma nova organizagdo para o turismo.
As experiéncias de paises como Espanha, Portugal e Franca sdo tomadas de
exemplo e, a partir dai, opta-se pela estruturacdo de uma empresa publica com
personalidade juridica de direito privado, que fosse flexivel e apta a receber recursos
federais e estaduais; nesse contexto € criada a Empresa Mineira de Turismo
(TURMINAS).

Durante a vigéncia do Il PMDES e do | Promitur, percebe-se que o0 governo
do estado consumiu a maior parte do tempo procurando definir a estrutura
institucional mais adequada para a atividade do que de fato executando os sub-
programas definidos. Com isso, € formulado o Il Promitur (1982/1982), que tentava
ser mais especifico na determinacdo de prioridades e assim garantir recursos
orgcamentarios, o que ndo aconteceu. Esbarra-se novamente na amplitude dos
objetivos e acdes, inviabilizando em alguns casos a efetiva alocacdo desses
recursos.

Com o reconhecimento, em 1980, da cidade de Ouro Preto como Patrimonio
Cultural da Humanidade pela Unesco, esse municipio ganha visibilidade nacional e
internacional. Com isso, a atividade turistica é impulsionada e o governo do estado

passa a valorizar o turismo cultural em nucleos histéricos.

Sao realizados estudos que geram documentos importantes, como os Atlas
dos monumentos histdricos e artisticos de Minas Gerais, o Circuito de Santa
Barbara, o Circuito do Ouro — roteiro turistico, Circuito do Diamante. Ha um
movimento de revitalizar o turismo terapéutico no estado por ocasido da
realizacdo em Sao Lourengo, do 1° Simposio Internacional de Termalismo
Médico [...]. (SILVA JR., 2004, p. 45).

Em 1983, com o processo redemocratizacdo e o retorno da autonomia dos
estados, o governo eleito de Tancredo Neves, cria a Secretaria de Estado de
Esportes, Lazer e Turismo (SELT). Através da Lei Estadual n. 8.502, institui-se o
Sistema Operacional de Esportes, Lazer e Turismo, subordinando a SELT, a

Empresa Estadual de Turismo (TURMINAS), que teve a sua estrutura operante até o
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ano de 2003, quando foi extinta; a Prominas, a HIDROMINAS, a Superintendéncia
de Turismo (SUT) e o Conselho Estadual de Turismo (CETUR).

A SUT cabia a superintendéncia da execuc&o da politica de Turismo, além
de planejar, organizar, coordenar e controlar as atividades de turismo,
fiscalizar a execucdo de programas do Sistema Operacional de Turismo e
estimular a formacgéo de técnicos. Ao CETUR- érgdo colegiado de carater
consultivo [...] — cabia subsidiar a formulacdo da politica estadual para o
turismo. [...] A TURMINAS seria o 6rgdo executivo do Sistema e a
HIDROMINAS operaria uma rede de hotéis, parques e grutas no estado. [...]
A Prominas se transformou na executora de obras no periodo, pois a partir
de convénios assegurou a implantacdo do Minas Centro e viabilizou a
implementacdo do Terminal Turistico JK. (SILVA JR., 2004, p. 46).

Pela primeira vez, percebe-se a criacdo de um sistema de gestdo do turismo
no estado, em que as diversas empresas publicas que de forma direta e indireta
atuavam no setor sdo integradas e coordenadas por uma Secretaria de Estado. A
finalidade era “propor politicas publicas, suscitar, coordenar e supervisionar a
interveniéncia do estado nas atividades do esporte, lazer e turismo em Minas
Gerais.” (PEREIRA, 1999, p. 56). A consolidacdo de uma estrutura de gestdo é
importante para a atividade turistica, no entanto, era preciso recursos orgamentarios,
0 que ainda era pequeno, e também um fluxo de visitantes ao estado, que
justificasse investimentos, o que nao acontecia de forma relevante devido as crises
econdmicas pelas quais o pais passa ao longo da década de 1980.

Em 1989, na esteira do que aconteceu com a Constituicdo Federal de 1988, o
turismo € inserido na Constituicdo do Estado de Minas Gerais. Em seu capitulo II, da
Ordem Econbmica, art. 242, a Constituicdo determina que “o estado apoiara e
incentivarq o turismo como atividade econdémica, reconhecendo-o como forma de
promogao e desenvolvimento social e cultural’, e que o estado deve, juntamente
com o Orgao colegiado representativo do setor, definir uma politica estadual de
turismo.

Apesar do imperativo constitucional surgir somente em 1994, no governo de
Hélio Garcia (1991-1994), que é definido uma politica estadual de turismo atraves de
trés instrumentos legais: Plano Integrado de Desenvolvimento do Turismo em Minas
Gerais (Planitur); Conselho Estadual de Turismo (CET); e Fundo de Assisténcia ao
Turismo (Fastur). O Planitur foi o instrumento de definicho das diretrizes da
administracdo publica estadual, nesse documento se faz mencao a implementacéao

de acbes de forma regionalizada, o que era previsto na propria Constituicdo
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Estadual, com isso, esperava-se uma participacdo mais articulada com a iniciativa
privada e com 0s governos municipais.

Em termos da politica estadual € a primeira vez que 0s governos municipais
aparecem de forma clara, sendo interessante observar a orientacdo para a
regionalizagao. Apesar de ainda serem incipientes e em nada parecidas com a atual,
a iniciativa de regionalizacdo teve inicio como uma ideia de roteiros de visitacao
turistica, como o Circuito das Aguas, que abrangia municipios proximos, como de
Pocos de Caldas, Cambuquira, Caxambu e Lambari; e o Circuito do Ouro, com 0s
municipios de Itabirito, Ouro Preto, Mariana, Santa Barbara, Bardo de Cocais, Caeté
e Sabara.

O Conselho Estadual de Turismo (CET) tinha a competéncia de deliberar
sobre a politica estadual de turismo e propor orcamento para o0 setor. Sua
representacdo ndo era paritaria; os 6rgdos governamentais tinham 18 cadeiras, e 0s
nao governamentais tinham 16 membros, sendo 11 da iniciativa privada e cinco da
sociedade; essa estrutura, para Pereira (1999), o manteve inoperante.

O Fundo de Assisténcia ao Turismo (Fastur) foi outro instrumento com o
objetivo de apoiar e incentivar o turismo, e que deveria financiar investimentos de
pessoas juridicas de direito privado e entidades de direito publico estaduais e
municipais. Procurou-se, com a instituicdo do fundo, formar parcerias com as
prefeituras e iniciativa privada; no entanto, como o fundo nado foi regulamentado
“‘nunca recebeu provimento de recursos financeiros para atender a demanda por
financiamento de projetos que estivessem dentro da estratégia turistica do governo
e/ou iniciativa privada.” (PEREIRA, 1999, p. 68).

Apesar da insercdo do turismo na Constituicdo Federal e de Minas Gerais, e
de certo pragmatismo na legislacdo que regulamentava o setor. Observa-se que
essas nao passaram de meros formalismos. Ndo houve até este momento da
histéria das politicas de turismo, uma preocupacdo, fora o discurso, da sua
aplicabilidade, mantendo certa inoperancia do sistema de gestdo do turismo no
Brasil e em Minas Gerais. O setor ndo era considerado prioritario no planejamento
estratégico governamental ou, pelo menos, ndo se concretizava em termos de
alocacado de recursos orcamentarios para a execucao de projetos e acbes, 0 que
evidencia a reduzida importancia efetivamente atribuida ao setor e a sua fragilidade

institucional, por ser uma atividade de servicos, a visao era a de que a expanséo do
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setor terciario é dinamizada pelo desenvolvimento dos outros setores da economia,

principalmente a inddstria.

Durante décadas o poder executivo vinha tentando, através de proposicdes
gerais, equacionar uma politica de turismo para Minas Gerais, mas sua
origem sobreveio, de fato, a partir das constituicbes federal e estadual, no
final dos anos 80. Os procedimentos institucionais, legais e politicos dai
decorrentes, adotados pelo governo estadual, contrariam as expectativas
por ndo gerar resultados praticos. A politica estadual de turismo configurou-
se em uma legislagdo inaplicavel e inoperante. (PEREIRA, 1999, p. 131).

No governo Eduardo Azeredo (1995-1999), é elaborado o | Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado (PMDI), que orienta os planos e programas regionais e
setoriais, dos quais surgem o0s programas estruturadores, considerados como
agueles capazes de exercer efeitos dinamizadores e de grande impacto. Em 1995, a
Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG), até entdo alheia ao processo de
formulacdo das politicas de turismo, sempre muito concentrada no executivo
estadual, decide pela formacdo de uma Comissdo de Estudo do Turismo. Essa
Comisséo procurou mobilizar e escutar os diversos setores do turismo no estado e,
em outubro de 1995, a Assembleia realiza o Seminario Legislativo “Turismo:
caminhos das Minas”®, com o objetivo, segundo Becker (2009, p. 140), de “discutir
0os temas relacionados com a atividade turistica de interesse da sociedade,
municipios, estado e unido e colher subsidios e oferecer propostas no ambito dos
poderes legislativo e executivo estadual, bem como da iniciativa privada”.

Nesse debate se elucidaram os equivocos das legislacbes até entdo
formuladas, principalmente em relagcao aos “critérios unilaterais, personalistas e os
estrangulamentos da participacdo e construcdo do processo o que levou a uma falta
de entrosamento, atritos de funcbes e papéis do setor publico e da iniciativa
privada”, como aponta Pereira (1999, p. 73).

As discussoes e reivindicacdes advindas do Seminario Legislativo orientaram
para a revogacao da Lei Estadual n. 11.483/94, que instituia o Planitur/MG e fosse
substituida pela Lei Estadual n. 12.398/96, que cria o | Plano Mineiro de Turismo e
reestrutura o Conselho Estadual de Turismo. O CET passa a ser paritario e a contar

com Camaras Setoriais integradas por representantes da iniciativa privada. Mesmo

6 Participaram desse Semindrio 48 instituicdes, entre representantes do executivo estadual, entidades
de classe ligadas ao turismo, sindicatos de categorias profissionais ligadas ao setor de turismo,
instituicbes de ensino, associacfes de desenvolvimento regional, associacbes microrregionais de
municipios, SEBRAE, SENAC, Ilbama, FIEMG.
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com essa reorganizacdo do sistema operacional, o turismo ndo consegue se
constituir como verdadeiramente estratégico e possuir uma politica clara que
orientasse a acado dos diversos setores do proprio governo estadual e sua relagéo
com 0s municipios e com o governo federal.

Nesse periodo (1995-1999), o governo federal implantava o Programa
Nacional de Municipalizagdo do Turismo (PNMT), com agbes diretas via
EMBRATUR, nos municipios, sem, contudo, uma definicho e uma efetiva
participacdo do governo estadual nessas a¢cbes. Percebe-se, nesse momento, uma
falta de coordenacao e cooperacéo entre as esferas de governo federal e estadual,
inexiste uma orientacdo das politicas estaduais de se adequarem as nacionais e
buscarem se beneficiar dessas politicas, tampouco uma acao efetiva do governo
estadual nos municipios em relacéo ao turismo. Existe uma prevaléncia do governo
federal na organizacao e execucédo de acdes, um perfil de coordenacédo hierarquica
e centralizada, em que a atuacao dos governos subnacionais depende das decistes
do governo central, sendo principalmente os municipios unidades administrativas
executoras das acfes determinadas pela burocracia da EMBRATUR.

Esse programa difundiu a temética do turismo entre os municipios, que
passaram a acreditar e, em certa medida, investir na atividade, uma vez que eram
formados os conselhos municipais, gestores eram capacitados, informacdes e
experiéncias eram compartilhadas.

Com o pais vivendo na década de 1990 um momento de debate profundo das
relacdes federativas, com um processo de Reforma do Estado e de redefinicdo das
responsabilidades sobre as politicas publicas, o turismo continua sendo um assunto
marginal, e de pouca relevancia no debate das politicas e estratégias de
desenvolvimento do pais. Mesmo que o PNMT tenha conferido alguma visibilidade
ao assunto turismo, principalmente nos municipios, a atividade ndo consegue se
estabelecer como geradora de emprego e renda na maioria dos municipios. Até
porque, o turismo depende do deslocamento das pessoas e de que essas tenham
renda e tempo suficientes para a viagem. Com o pais vivendo um periodo de grande
desemprego e crise fiscal, se as pessoas nao possuem garantia e estabilidade de
renda, a viagem passa a ser uma demanda secundaria.

Em 1999, j4 no governo Itamar Franco (1999-2002), cria-se a Secretaria de
Turismo de Minas Gerais (Setur), através da Lei Estadual n. 13.341. Conforme o art.

19, a Secretaria tem por finalidade planejar, coordenar, fomentar e fiscalizar o
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turismo, objetivando a melhoria da qualidade de vida das comunidades, a geracéo
de emprego e renda e a divulgacdo do potencial turistico do Estado. A Empresa
Mineira de Turismo (TURMINAS) foi vinculada a nova Secretaria e se tornou um
braco operacional da Setur, pois como empresa publica tinha autonomia para
realizar as atividades sem estar subordinada aos entraves burocraticos de uma
secretaria de estado.

Tem-se, dessa forma, um novo rearranjo do sistema operacional da gestao do
turismo mineiro. Existia a necessidade de efetivamente se consolidar uma estrutura
institucional, que formasse parcerias com a iniciativa privada, com 0os municipios e
com o governo federal. As constantes mudancas ndo permitiram transformar o
estado em um destino turistico reconhecido.

Nesse cenario, a Secretaria de Turismo do estado inicia em 2001 a
construcdo de uma politica publica baseada na descentralizacdo e regionalizacéo,
com mecanismos de participacdo da sociedade na definicAo das prioridades
necessarias ao desenvolvimento do turismo. Foram utilizadas pela Secretaria de
Turismo metodologias de inducdo e estimulo a participagdo dos municipios
considerados de relevancia turistica em uma politica publica de turismo no estado.
Essa politica foi denominada de Circuitos Turisticos de Minas Gerais, 0 que em 2004
viriam a integrar as instancias de governanca do Programa de Regionalizacdo do
Turismo, conduzido pelo Ministério do Turismo.

Retomando a classificacdo das relacfes intergovernamentais organizada por
Wright (1997), podemos classificar que nesse momento as politicas de turismo
passam a ter como caracteristica predominante a autoridade sobreposta, em que
duas ou trés esferas de governo podem atuar simultaneamente e que existe uma
necessidade de negociacdo, embora exista assimetria entre os entes. Mesmo com a
politica nacional orientada para uma acdo direta nos municipios, tém-se,
concomitantemente, acdes do governo estadual.

Regionalizar e descentralizar a atividade turistica em Minas Gerais era um
dispositivo da Constituicdo Estadual, como jA& mencionado, e tem explicacdo na
grande extenséo territorial do estado e no grande numero de municipios, segundo o

Secretario Estadual de Turismo a época (1999 a 2002), Manoel Costa:

Esta idéia abrangia, entre outros, dois pontos basicos: a diversidade mineira
e a busca de uma descentralizagdo do processo turistico. [...] Com seus 853
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municipios, [...] Minas (tem) um potencial que poucos estados ou paises
podem exibir. (MINAS GERAIS, 2002, p. 2).

Os Circuitos, definidos pela politica estadual, compreendem determinada area
geografica, caracterizada pela predominancia de certos elementos da cultura, da
historia e da natureza que sao fortes elementos de atracdo para o viajante; deve
haver também identidade entre os municipios que se associam para complementar
0s atrativos e equipamentos turisticos e com isso ampliar o fluxo e a permanéncia
dos turistas. O objetivo da politica de Circuitos € adotar um padrdo de
comportamento cooperativo entre 0s municipios e entre o estado e 0os municipios, a
partir da percepcao de que, trabalhando de forma conjunta, € possivel aumentar a
competitividade da regido em relacdo a atividade turistica. A premissa do modelo
cooperativo de relacdes intergovernamentais é a de que, ao estabelecer
mecanismos de acao e participacdo conjunta, as decisdes e estratégias adotadas
possam atender de forma eficiente a maior parte dos envolvidos.

A efetividade das politicas publicas esta vinculada a criacdo de mecanismos
de coordenacdo e cooperacao entre os niveis de governo. As politicas de turismo
implementadas pelo governo do estado de Minas Gerais sdo orientadas a
organizacdo dos municipios em associa¢des regionais, enquanto o governo federal
atuava diretamente nos municipios procurando fortalecer a gestao local. Nesse
momento, percebe-se uma sobreposicao de acdes, com duas esferas de governo
estadual e federal atuando sobre a mesma temética, o turismo, com o foco voltado
para 0S municipios que participavam apenas como receptores dessas acdes, sem
conseguir definir uma posi¢éo e uma forma de inser¢cdo nas decisbes advindas dos
demais centros.

Entre 2001 e 2002, a Secretaria de Turismo, segundo Bolson (2004), realizou
uma série de aproximadamente 40 oficinas com a participacdo de mais de 400
municipios. Este foi o inicio do processo de sensibilizagdo para a politica de
Circuitos turisticos, essas oficinas tiveram por objetivo levantar informacgdes sobre os
recursos regionais e sensibilizar o poder publico e as comunidades das diversas
regides do estado. (BOLSON; ALVAREZ, 2005).
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O objetivo principal da oficina foi a obtencdo de subsidios, junto a
representantes das comunidades, para a elaboracdo de um plano de
desenvolvimento turistico para a regido. Alem disso, a realizacdo da oficina
buscou o alcance de mais dois importantes objetivos: estimular as
representa¢des municipais para a formacéo e operacionalizag&o de circuitos
turisticos e mobiliza-las para assumir de forma efetiva e integrada as
funcbes de planejamento e gestdo do desenvolvimento turistico regional.
(BOLSON apud MINAS GERAIS, 2001, p. 2).

Alguns municipios no estado tinham as suas proprias iniciativas de
desenvolvimento do turismo, como, por exemplo, termos de cooperacao técnica com
instituicdes de ensino, convénios com entidades, como 0 SEBRAE e o0 SENAC, além
de captar recursos diretamente no governo federal para qualificacdo de méo de
obra, principalmente via Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT). Além disso, alguns
municipios se beneficiavam de acBes do governo federal por meio do PNMT,
Programa Universidade Solidaria, entre outros. Nesse sentido, em relacdo as
relagBes intergovernamentais, temos um predominio da autoridade sobreposta de
Wright (1997), com certa indefinicdo das atribuicbes de cada esfera de governo,
sendo que no federalismo a questdo do quem vai fazer, sobrepde-se a do que deve
ser feito. (PIERSON, 1995).

A iniciativa do governo do estado de se comunicar com 0s municipios de
forma abrangente e com o objetivo de formular conjuntamente as estratégias para o
desenvolvimento turistico de Minas Gerais foi importante para debater e perceber as
demandas dos municipios. Esperava-se, com esse processo de mobilizacdo nos
municipios, que a Secretaria pudesse orientar a formacdo e organizacdo dos
Circuitos e, principalmente, definir os mecanismos de coordenacdo das relagdes
intergovernamentais. O marco legal que institui os Circuitos Turisticos € o Decreto n.
43.321, de 2003, que os define como:

um conjunto de municipios de uma mesma regido, com afinidades culturais,
sociais e econdmicas que se unem para organizar e desenvolver a atividade
turistica regional de forma sustentavel, através da integracdo continua dos
municipios, consolidando uma atividade regional. (MINAS GERAIS, 2003).

Este decreto define também os critérios para a formacao dos Circuitos como:
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a) 0s municipios estarem em um raio de 100 km de distancia entre eles (o que
nem sempre é observado)’;

b) a definicdo de um nome de acordo com a identidade regional, por exemplo,
Circuito das Aguas, do Ouro, dos Diamantes, das Terras Altas da Mantiqueira,
das Pedras Preciosas, entre outros;

c) a definicdo do tipo de entidade gestora (mais tarde ela vai determinar que
todos sejam associacoes);

d) e elaborar e registrar um estatuto, em que a associacdo nao pode ter fins

lucrativos.

As associacfes dos municipios que atendessem a esses primeiros requisitos
eram reconhecidas como Circuitos Turisticos pela Secretaria de Turismo do estado.
Essas associa¢cfes ndo sao caracterizadas como consorcios, como os de saude, por
exemplo, que sdo compostos, exclusivamente, por entes publicos do mesmo nivel
de governo, as prefeituras. Os Circuitos Turisticos sdo associacdes abertas a
participacdo de representantes da sociedade civil interessados no turismo, como
artesdos, por exemplo; e também de representantes de entidades empresariais e de
empresas individuais interessadas no desenvolvimento do turismo naquela regiao.
Mesmo com essa prerrogativa e orientagcdo, a maior parte dos associados sédo as
proprias prefeituras, representadas por suas secretarias ou departamentos de
turismo.

A adesao dos municipios a politica foi voluntaria e intensa nos primeiros anos,
colhiam-se os resultados da difusdo da tematica do turismo entre 0s municipios
advindos do PNMT. Havia uma perspectiva por parte das gestées municipais de que
com a criacdo da Secretaria de Turismo do estado e a definicdo de uma estratégia
de atuacdo via formacao dos Circuitos Turisticos haveria investimentos e repasse de
recursos financeiros, técnicos e humanos aos municipios.

Depois de criadas, as associacdes deveriam ser certificadas pela Secretaria
de Turismo, para tanto os Circuitos deveriam atender a alguns critérios

determinados por ela, por exemplo: ter endereco fixo, realizar o inventario da oferta

" Téem-se diversos exemplos de municipios que formam Circuito Turisticos e que possuem distancias
bem superiores a 100 km entre si. Por exemplo, no Circuito do Ouro, o municipio de Nova Era esta a
mais de 240 km de distancia de Congonhas. Esse critério passou a ser mais uma recomendacao,
sendo a definicdo da participagdo ou ndo de determinado municipio no Circuito um critério dos seus
associados, sem a influéncia direta da Secretaria de Turismo.
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turistica em seus municipios e possuir um bacharel em turismo como gestor da
entidade. A emissao dessa certificacdo foi 0 mecanismo que a Secretaria encontrou
para coordenar a implantacdo das associa¢fes e a participacdo dos municipios.

Aqueles Circuitos que obtivessem a certificacdo receberiam tratamento
especial nas politicas de turismo do estado. O que seria esse tratamento especial?
Esse ponto néo fica claro nos documentos da Secretéria, parecendo ndo haver um
processo sistematizado de incentivos e puni¢des aos Circuitos, ficando a critério da
burocracia e dos interesses politicos do governo do estado e da Secretaria
especificamente. A realidade é que boa parte dos municipios espera principalmente
investimentos, repasses de recursos, condicdes vantajosas de convénios e a
promocao da sua oferta turistica. No entanto, o orcamento da Secretaria de Turismo
€ relativamente pequeno e, em consequéncia, sua capacidade de atender a esses
desejos, 0 que compromete estratégias de inducdo eficientes e que sejam bem
desenhadas. No processo de descentralizacao das politicas publicas no Brasil, uma
caracteristica importante sempre foi 0 custeio, 0S municipios até querem assumir
funcdes, responsabilidades de gestdo, desde que financiados e apoiados pelos
demais entes.

Para o Superintendente de Regionalizacdo da Secretaria, a questao do
financiamento das acbes e projetos foi um dos principais entraves a consolidacdo
dos Circuitos até o ano de 2010. O municipio, ndo percebendo qual o retorno
imediato da sua adesdo a politica e como existe um investimento por parte da
gestdo municipal, seja com o pagamento de mensalidades, que como associados
devem arcar, ou disponibilizando agenda para participar dos encontros e
assembleias, opta por ndo continuar na associacdo. Foi o que aconteceu, por
exemplo, com a cidade de Ouro Branco e Barédo de Cocais, no Circuito do Ouro, que
durante muito tempo fizeram parte da associacédo e optaram por sair, talvez por nao
perceberem o retorno da participagéo.

Mesmo com essas dificuldades, muitos municipios entraram e se mantiveram
alinhados a politica estadual, segundo o Superintendente de Regionalizacdo da
Secretaria de Turismo, muito em funcdo da promocao turistica que os Circuitos
faziam apoiadas pela Secretaria, e também por perceberem a associacdo como
meio de aprendizado e orientacdo técnica relativas a gestao do turismo, segundo a

Diretora Executiva e o Presidente do Circuito do Ouro.
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A certificacdo € o mecanismo de coordenacdo da Secretaria de Turismo em
relagdo aos Circuitos Turisticos. Esse certificado tem validade de dois anos e para
renova-lo a entidade deve apresentar um plano de acdo, bem como realizar
pesquisas de demanda, organizar um calendario de eventos, formatar roteiros, entre
outras acdes que podem ser exigidas pela Secretaria. O processo de certificacdo €
conduzido por técnicos da Secretaria de Turismo, mas existem alguns critérios de
gestédo da entidade que sao recorrentes, como a formalizacéo juridica da instancia, a
realizacdo de reunifes e assembleias, a contratacao de pessoal técnico responsavel
pela gestdo da instancia, a regularizacdo das certidbes negativas de débito da
instdncia com os 6rgdos de arrecadacdo de impostos e contribuicdes (receita
federal, receita estadual, prefeitura, INSS, Caixa Econdmica Federal, entre outros), a
realizacdo de projetos e estudos, pactuados a cada processo de certificacéo.

Esse instrumento, de certa forma, pressiona as instancias no sentido de terem
uma funcionalidade e certo nivel de organizacdo e atuacdo. O que, contudo, ndo
garante homogeneidade na gestdo das regides no estado, pelo contrario. O que se
percebe € uma disparidade até acentuada, como colocado pelo Superintendente de
Regionalizac@o da Secretaria. Para ele, aquelas regides onde o nivel de atratividade
€ maior e que fazem parte de outras politicas federais, como a de Destinos
Indutores, e estaduais, como a Estrada Real®, acabam se destacando, caso da
Associacao do Circuito do Ouro, por exemplo. Vale lembrar que no Circuito do Ouro
estdo associados municipios como Ouro Preto, Mariana e Congonhas, que possuem
patriménios histdricos de relevancia nacional e internacional.

No primeiro mandato de Aécio Neves no governo de Minas (2003-2006), as
principais acfes de fomento e desenvolvimento da atividade turistica estiveram

relacionadas ao Programa Estrada Real, considerado como Programa Estruturante

.0 Programa de Incentivo ao Desenvolvimento do Potencial Turistico da Estrada Real foi elaborado
em 1999 com o objetivo de promover a atividade turistica, resgatar e revitalizar pontos de atratividade
turistica, sendo de responsabilidade da Companhia de Desenvolvimento Econémico de Minas Gerais
(CODEMIG) a sua gestdo. Ainda no ano de 1999, a CODEMIG transfere a gestdo do Programa para
o Instituto Estrada Real (IER), criado pela Federacdo das Indlstrias de Minas Gerais (FIEMG). A
Estrada Real, do ponto de vista do produto turistico, € um percurso, um caminho histérico, uma rota
turistica que engloba 198 municipios, sendo 168 em Minas Gerais. O apelo ou atratividade da rota
esta no contexto histérico de colonizagdo da regido das Minas, pois seriam os caminhos utilizados
para povoacgdo, comercializagdo e escoamento da producdo do ouro. Muitos circuitos turisticos estdo
inseridos na rota, como o Circuito do Ouro (Ouro Preto); dos Diamantes (Diamantina); da Serra do
Cip6 (Parque Nacional); das Aguas (Pocos de Caldas); da Trilha dos Inconfidentes (Tiradentes), entre
outros.



85

no Plano Plurianual de Ac¢do Governamental (PPAG 2004-2007), garantindo-lhe
recursos or¢camentarios, sendo os Circuitos preteridos, apesar de ser a politica oficial
do estado desde 2001. A gestdo do Programa Estrada Real € do Instituto Estrada
Real (IER), vinculado a Federacdo das Industrias de Minas Gerais (FIEMG), e néao
da Secretaria de Turismo, passando ao primeiro (IER) maior poder de execucédo de
acOes, em detrimento do segundo (Setur). Essa sobreposicao e a falta de recursos
financeiros da Secretaria para investir nos Circuitos fizeram com gque nesse periodo
houvesse uma rotatividade muito grande na permanéncia dos municipios nos
Circuitos, muitos questionaram a falta de incentivo e apoio do governo do estado.
Por mais que houvesse acdes em parceria do Instituto Estrada Real e da
Secretaria de Turismo, para 0s municipios, a figura principal era a do primeiro, com
investimentos principalmente em qualificacdo de m&o de obra e promocao turistica,
conferindo ao Instituto certo protagonismo em relagdo ao desenvolvimento da
atividade turistica no estado. A questdo é que ndo havia por parte do Instituto a
vinculagdo ou preocupacdo em relacionar de forma clara a Estrada Real aos
Circuitos turisticos. Priorizar o Programa Estrada Real, pouco vinculado a politica de
Circuitos implementada no governo anterior, € um ponto de descontinuidade e

sobreposicao de acdes entre politicas que poderiam ter sido complementares.

Nao ha uma articulagdo clara dos vérios planos de desenvolvimento do
turismo criados ao longo da histéria da politica publica do setor, através do
qual a SETUR e os integrantes da cadeia produtiva revelem como irdo
reordenar e integrar o grande mosaico mineiro de forma gque o turismo se
torne num real vetor de desenvolvimento regional e territorial sustentavel. O

gue se observa é uma série de planos, programas, projetos tanto do
governo federal como estadual sobrepondo-se espacialmente sem uma
articulagdo de complementaridade entre eles. (BECKER, 2009, p. 176).

O processo de descontinuidade e de dispersédo do foco das politicas publicas
implica em rearranjos institucionais e para as relacdes intergovernamentais em
novas formas de negociacdo e deliberacdo, prejudicando a consolidacdo dos
mecanismos de coordenacdo. No caso da politica de Circuitos Turisticos de Minas
Gerais, ela ndo chega a deixar de existir, mas, como citado por Gomes, Silva e
Santos (2008), em pesquisa realizada com os gestores dos Circuitos Turisticos, eles

afirmavam que:
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as principais dificuldades enfrentadas na gestdo de um circuito sdo: a falta
de recursos financeiros; falta de infra-estrutura bdsica; baixo apoio da
Setur/MG para consolidar os circuitos; baixa participacédo do poder publico e
privado; descontinuidade dos trabalhos desenvolvidos pelos governos
passados; falta de conhecimento sobre turismo por parte da populagéo
local; escassez de mao de obra qualificada; baixa divulgacdo do circuito, do
estado, do pais; pouca integracéo entre os prefeitos; baixa integracdo entre
os circuitos; falta de credibilidade do turismo, por parte dos prefeitos e
empresarios. Dentre estes itens, os mais mencionados foram a baixa
participagdo dos agentes locais, a pouca integragdo entre os municipios e
entre os circuitos. (GOMES; SILVA; SANTOS, 2008, p. 214).

Entre os pontos colocados acima, vale destacar que os gestores dos Circuitos
Turisticos que responderam a pesquisa ndo percebem integracdo entre os
municipios, mesmo esses fazendo parte de uma associacdo formada com o objetivo
inicial de promover a cooperacao horizontal entre os municipios. Talvez pela falta de
envolvimento dos prefeitos, que, ao ndo perceberem as associacdoes dos Circuitos
Turisticos como meio para buscar investimentos, promocao ou outras vantagens,
nao veem a participacdo nas associacées como prioridade, sendo alto o indice de
rotatividade dos municipios nas associa¢cfes nesse periodo.

O baixo apoio da Secretaria de Turismo também citado é um ponto a ser
destacado, o que pode ser atribuido ao que foi colocado anteriormente, o fato de
haver poucos recursos orcamentarios disponiveis para a entidade desenvolver a
politica de Circuitos, sendo boa parte desses recursos destinados ao Programa
Estrada Real, gerenciado pelo Instituto Estrada Real. Nesse contexto, um ponto que
chama a atencao por ndo estar citado nos resultados da pesquisa com 0s gestores
de Circuitos diz respeito ao papel do governo federal. Como apresentado, as
associacfes dos municipios sdo parte de uma politica nacional, o Programa de
Regionalizacdo do Turismo, no entanto, 0 apoio, incentivo e investimento por parte
do Ministério ndo foram considerados como entraves ou ponto positivo para a gestao
do Circuito. Isso pode estar relacionado ao fato de o Ministério, até este momento,
nao possuir acdes diretas com essas instancias de governanca, pelo menos ndo em
Minas Gerais.

Nesse contexto, ressalta-se a importancia do governo do estado na defini¢cao
e implantacdo da regionalizacdo do turismo, mesmo sendo essa uma estratégia
formulada pela esfera federal. Sdo os estados que definem os formatos, a dindmica,
0s incentivos a adesédo dos municipios a politica, sendo que néo ficam claras, pelos
documentos oficiais consultados, quais sao as regulamentacdes federais da politica.

Os municipios, de uma forma geral, possuem as suas acdes e politicas locais
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relacionadas a tematica do turismo, mas com a expectativa de que a sua
participacdo na associagcédo possa render-lhes vantagens em convénios e repasses
de recursos financeiros e técnicos, seja da esfera federal, seja da estadual.

Seguindo a cronologia proposta neste trabalho, chegamos ao segundo
governo de Aécio Neves (2007-2010). Em seu segundo mandato, o governo d&
continuidade no planejamento governamental aos chamados, projetos
estruturadores. Os que estavam relacionados ao turismo, no PPAG (2008-2011),
referem-se a questdes de melhoria de infraestrutura turistica, como a conclusao do
Centro de Convencodes (Expominas-BH), o Centro de Convencdes de Juiz de Fora
(Expominas-JF); a ativagdo do Aeroporto Internacional Tancredo Neves (Confins); a
modernizacdo dos aeroportos de S&o Jodo Del Rey, Pocos de Caldas e Diamantina;
a implantacdo da Linha Verde, ligando o aeroporto de Confins a capital mineira.
Novamente a politica dos Circuitos é negligenciada no PPAG, ela continua a ser a
politica oficial da Secretaria de Turismo, que nessa gestdo foi comandada por uma
pessoa ligada ao setor produtivo do turismo.

A proposta de regionalizacdo do turismo continua a ser a politica oficial, sem
contundo haver um investimento efetivo na execucdo dessa politica. Propfe-se para
esse mandato o “Plano Setorial do Turismo de Minas — diretrizes, programas, planos
e acbes 2007-2010"; este plano foi dividido em sete eixos tematicos: planejamento e
gestdo; oferta turistica; infraestrutura urbana/turistica; capacitacdo e qualificacao;
logistica e transporte; fomento ao desenvolvimento turistico; e marketing turistico. A
narracao da trajetéria historica das politicas de turismo no Estado de Minas Gerais
expde como um entrave a sua consolidacdo a alternancia de visbes, a falta de uma
estratégia de longo prazo e a fragilidade da estrutura politico-institucional para a
tomada de decisdo e definicdo das politicas do setor. E tanto que uma das
orientagbes ou objetivos do referido Plano Setorial do Turismo é “fortalecer a
Secretaria de Estado do Turismo como instituicdo formuladora e coordenadora da
politica publica do turismo em Minas Gerais”. Isso demonstra a necessidade de
consolidar a estrutura de gestéo, fortalecendo-a para torna-la funcional e efetiva.

Para Becker (2009, p. 173), a organizacao dos trabalhos da Secretaria de
acordo com 0s eixos propostos no plano poderia contribuir para vencer o que para
ela era o seu principal desafio: “coordenar as varias a¢des no territério mineiro,
transformado em um mosaico de Circuitos Turisticos, de forma a reordenar 0 uso

turistico destes territorios”, considerando que nem todas as regides oferecem as
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mesmas condicdes de desenvolvimento turistico ou as mesmas vantagens
comparativas e competitivas. “No primeiro caso, vantagens relacionadas a recursos
naturais diversificados, qualidade paisagistica, acessibilidade etc. e, no segundo
caso, localizacdo espacial estratégica, infraestrutura de apoio, recursos humanos
especializados, etc.” (BECKER, 2009, p. 173).

A légica da cooperacéo induzida pela politica de regionalizacdo, que tem nas
associacbes de Circuitos Turisticos 0 seu mecanismo de coordenacdo, deveria
aumentar a competitividade dos municipios em termos turisticos. No entanto, esse
movimento ndo é natural;, aquelas regibes que possuem maior relevancia
paisagistica e historica possuem vantagens competitivas e, com isso, uma dinadmica
de turismo mais relevante.

Como mecanismo de inducdo a participacdo dos municipios a politica
estadual de turismo, em junho de 2010 foi publicado pelo governo do Estado de
Minas Gerais, o Decreto n. 45.403, que regulamenta o critério “Turismo”
estabelecido na Lei n. 18.030, de janeiro de 2010, que dispde sobre a distribuicdo de
parcela do produto da arrecadacdo do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e
Servicos (ICMS) pertencentes aos municipios. Em seu art. 3, este decreto
estabelece os requisitos minimos para a habilitagdo dos municipios interessados em
pleitear estes recursos; esses requisitos sdo: | - participar do Programa de
Regionalizacdo do Turismo da SETUR; Il - possuir uma politica municipal de turismo;
[l - possuir e manter em regular funcionamento o Conselho Municipal de Turismo e
o Fundo Municipal de Turismo.

Com a publicacédo desse decreto, muitos municipios passam (ou voltam) a se
interessar em patrticipar da politica de regionalizacdo do estado, um exemplo é Ouro
Branco, no Circuito do Ouro, que, como citado anteriormente, havia saido da
associacdo e, com a publicacdo do decreto, volta a fazer parte. Segundo o
superintendente de Regionalizacdo da Secretaria de Turismo, o ICMS Turistico,
como ficou conhecido, tem sido responsavel por uma maior adesdo ao programa,
uma vez que 0S municipios passam a vislumbrar um retorno imediato nessa
participacéo.

Mesmo que ainda se vivencie um cumprimento pro-forma dos critérios

estabelecidos no decreto por parte dos municipios, o que pdde ser percebido
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durante oficinas® realizadas em municipios do Circuito da Serra do Cip6 e dos
Diamantes, foi que a formacdo dos conselhos municipais e a nomeagéo de seus
membros aconteceram sem muito critério, pois o importante era que eles fossem
formados. Com isso, eram empossadas pessoas sem representatividade e mesmo
conhecimento em assuntos relacionados ao desenvolvimento do turismo nas
localidades. As politicas municipais de turismo que estavam sendo elaboradas eram
baseadas em legislagBes de outros municipios, sem ter sido feito um diagndstico da
realidade local. De toda forma, mesmo com interesse apenas nOS recursos
financeiros que viriam do ICMS-Turistico, essa iniciativa tem sido um importante
instrumento de inducéo e fortalecimento das instancias de governancga no estado, o
que foi afirmado também pelo Superintendente de Regionalizacdo da Secretaria de
Turismo, pela gestora e pelo Presidente do Circuito do Ouro.

Ao tragar a trajetoria das politicas publicas de turismo em Minas Gerais foi
possivel identificar diversas iniciativas, planos, programas e legislacdes relativas a
tematica do turismo. No entanto, poucas se concretizaram e se estabeleceram como
indutoras da atividade para o desenvolvimento econdmico e social. Até o inicio dos
anos 2000, praticamente ndo houve participacdo e envolvimento dos municipios na
formulacédo e execucdo das politicas e planos formulados pelo governo do estado,
apesar de haver por parte dos municipios algum envolvimento com a tematica,
devido a acbBes do governo federal na década de 1990 em seu Programa de
Municipalizacdo do Turismo.

A politica de Circuitos Turisticos tem como mérito envolver os municipios e
induzi-los a cooperacao, fazendo com que participem de entidades supramunicipais.
A descentralizacdo torna importante o carater das relacdes intergovernamentais
resultante e que pode variar segundo uma série de fatores como as caracteristicas e
modo de funcionamento do sistema politico e de suas instituicdes. (ROCHA; FARIA,
2004).

Neste histdrico das politicas de turismo de Minas Gerais, pode-se perceber
qgue as relagbes intergovernamentais passam por transformagdes. No plano federal

e estadual, houve uma passagem de decisGes centralizadas e burocratizadas nos

® Em 2011, este pesquisador realizou a Oficina de Estruturacdo dos Conselhos Municipais de Turismo
nos municipios de Concei¢do do Mato Dentro, Dom Joaquim (Circuito Serra do Cip6) e Alvorada de
Minas (Circuito dos Diamantes), atuando como consultor em um programa de controle ambiental do
processo de licenciamento de mineracéo de ferro, “Projeto Minas-Rio”, da Anglo American.
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ndcleos dos executivos, para um processo de descentralizagdo e participacao das
decisbes. A consolidacdo dessa estrutura de gestdo descentralizada tem sido
desenhada pela esfera federal, através do Ministério do Turismo, e chancelada pela
Lei n. 11.771/08. Nesse contexto, o Estado de Minas Gerais foi importante na
concepcgao do desenho atual de gestdo do turismo nacional, sua experiéncia na
formacao de regibes turisticas (Circuitos) orientou a definicdo pela implantacdo do
Programa de Regionalizacdo do Turismo em substituicio ao Programa de
Municipalizacao.

Ao longo da trajetoria das politicas de turismo no estado, percebe-se a
importancia da consolidagdo de uma estrutura institucional de gestdo do turismo. A
alternancia das estruturas politico-institucionais ao longo do tempo prejudicou a
implantacdo de projetos, programas e acfes. Na secdo seguinte, apresentamos a
atual estrutura para a gestdo do turismo em Minas Gerais, subsidiando a anélise da
dindmica das relagdes intergovernamentais da politica de regionalizacdo do turismo

no estado.

4.2 O sistema de gestao do turismo em Minas Gerais

O modelo de gestdo do turismo em Minas Gerais possui semelhancas com
sistema nacional. No sistema mineiro de gestdo do turismo, existe a presenca de um
colegiado formado por atores interessados na atividade turistica do estado e uma
representacado das associagOes regionais. Isso demonstra a preocupacao do estado
em se alinhar aos mecanismos de coordenacao das relagbes intergovernamentais
nas politicas de turismo, por mais que ainda se perceba certas sobreposi¢cdes ou
indefini¢oes.

Na FIG. 3 esta representado esse sistema mineiro de gestdo do turismo. Esse
organograma consta no caderno de diretrizes da Secretaria de Turismo do estado,
gue data do ano de 2010. Na figura sdo considerados 47 Circuitos Turisticos, no
entanto, segundo a Superintendéncia de Regionalizacdo da Secretaria, esse nimero
em 2012 é de 57 Circuitos. Essa diferenca sinaliza para o fato de que, a partir da
entrada em vigor e da efetiva habilitacdo dos municipios nos critérios do ICMS-
Turistico, bem como o repasse de recursos financeiros do governo do estado para
0S municipios, novas instancias foram criadas e novos municipios tém buscado

acessar esses recursos.
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Figura 3 — Sistema mineiro de gestao do turismo
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Fonte: Minas Gerais, 2010

A coordenacédo do sistema é de responsabilidade da Secretaria de Estado do
Turismo e como apoiadores temos o Conselho Estadual de Turismo (CET), e a
Federacdo dos Circuitos Turisticos de Minas Gerais (FECITUR). No capitulo 3,
apresentamos quais sao as fungbes dos conselhos estaduais dentro do sistema
nacional de gestdo; neste capitulo, analisaremos como tem sido a atuagdo do
Conselho de Minas Gerais.

O Conselho Estadual de Turismo foi regulamentado pela Lei Estadual n.
18.032, de janeiro de 2009, em substituicdo a Lei n. 8.502, de 1983, e o define

como:

orgdo colegiado de carater propositivo, consultivo, deliberativo, e érgéo
superior de assessoramento e integracdo da Secretaria de Estado do
Turismo — SETUR, que tem por finalidade propor acdes e oferecer subsidios
para a formulacdo da Politica Estadual de Turismo e apoiar sua execugao,
com vistas a sua consolidagéo e continuidade. (MINAS GERAIS, 2009).

A FECITUR, por sua vez, congrega as associacdes dos Circuitos Turisticos e
€ caracterizada como pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos com o
objetivo de integrar, representar e consolidar as demandas dos Circuitos Turisticos
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junto as demais entidades publicas e privadas envolvidas com o Programa de
Regionalizacdo. Tendo sido fundada em dezembro de 2006, ela possui atualmente
36 das 57 associacdes de Circuitos afiliadas. Apesar de possuir, pelo organograma
do Sistema de Gestdo, uma posicao de apoio e assessoramento a Secretaria de
Turismo, os relatos contidos nas reunides da Federacdo no ano de 2011 e as
entrevistas realizadas com a gestora e presidente do Circuito do Ouro demonstram
certa crise de funcéo da entidade. Adiante retomaremos o debate sobre a FECITUR.

Primeiro veremos como tem sido a atua¢do do Conselho Estadual de Turismo.

4.2.1 O Conselho Estadual de Turismo

O Conselho é composto por 43 integrantes, segundo o Decreto n. 45.072, de
marco de 2009 sendo 28 da sociedade civil, representados pelos segmentos e
entidades de turismo de Minas Gerais, e mais 15 representantes do poder publico
entre secretarias de governo e 6rgdos. Por exemplo: o Banco de Desenvolvimento
do Estado de Minas Gerais (BDMG), a CODEMIG e a Assembleia Legislativa. Da
mesma forma que no Conselho Nacional, o trabalho é dividido em Céamaras

Tematicas, sendo elas:

- Capacitacéo e Qualificacdo dos Profissionais do Turismo;

- Camara de infraestrutura, financiamento e investimento;

- Normativa;

- Promocgéo, comunicac¢do, apoio a comercializacao;

- Regionalizacdo e segmentagéo turistica;

- Tendéncias e inovacdes no turismo. (MINAS GERAIS, 2010, p. 35.).

A ideia é que em cada camara teméatica os assuntos possam ser debatidos e
apresentados ao restante dos conselheiros e, em seguida, a Secretaria, que seria a
responsavel pela execucao das acoes.

Segundo o regimento interno do CET, os municipios e entidades regionais
tém direito a trés cadeiras, sendo essas distribuidas entre a FECITUR, a Associagao
Mineira de Municipios (AMM) e a Associacdo de Cidades Historicas (ACH). Dessas
trés entidades, apenas a FECITUR tem ligacdo direta com a politica de
regionalizacdo e representa os interesses dos municipios dessas regides turisticas.
As demais entidades ndo possuem vinculacdo direta a politica, sendo a AMM

representante de todos o0s municipios mineiros e a ACH uma entidade que
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representa 32 municipios que possuem como caracteristica sua representatividade
historica e cultural no estado.

Essa forma de representacdo dos municipios e regides no Conselho limita o
poder de pressdo dos municipios e impde um nivel de articulacdo entre eles
bastante complexo. Em teoria, o processo relativo aos municipios das regides
turisticas deve passar, primeiramente, pela assembleia da associacéo de Circuito do
qual o municipio faz parte, e depois pela assembleia da Federacdo. Esse formato de
representacdo dos municipios no Conselho enfraguece-o como mecanismo de
negociacdo e consertacdo relativos a politica de regionalizacdo; as outras duas
representacfes dos municipios ndo estdo relacionadas a essa politica. Ao analisar o
historico de discussbes e deliberacbes disponibilizadas pelo Conselho em suas
Memodrias das Camaras Tematicas, a AMM e a ACH néo participam da Camara
Temética de Regionalizacdo, apenas a FECITUR.

Com a representacdo dos municipios no Conselho sendo feita de forma
indireta (através da FECITUR, AMM, e ACH), o padrdao de comportamento dos
municipios no Conselho se torna pouco cooperativo. Eles ndo percebem na entidade
colegiada um mecanismo de participacéo e colocacédo de demandas coletivas, o que
estimula 0os municipios a buscarem, de acordo com 0S mecanismos que possuem,
0s recursos e influenciar as decisées do conselho que possam lhes ser Uteis. Esses
mecanismos podem ser contatos diretos com a Secretaria de Turismo (por mais que
essa afirme atender somente demandas dos Circuitos), com as demais entidades
representadas no Conselho, com deputados, com AMM e ACH, entre outros.

De acordo com o presidente do Circuito do Ouro, o conselho n&o tem sido um
mecanismo de tomada de decisdo, pressdo ou colocacdo de demandas
relacionadas ao Circuito, assim como nao tem sido um mecanismo do municipio de
Santa Luzia acessar decisGes. Pelo que foi colocado por ele, o Conselho nédo é
considerado uma forma de participacdo dos municipios, sendo indiferente as suas
acoOes e decisoes.

Analisando as Memdérias das Camaras Tematicas e as atas das reunides do
Conselho, percebe-se que esse tem sido um espaco de encontro e socializacao de
informacbes, mas pouco efetivo no sentido de contribuir com sugestdes e
deliberagbes que consolidem a regionalizacdo e a cooperacao entre 0S municipios.

A propria participagdo das entidades nas reunibes da Camara Temética de
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Regionalizacdo e Segmentacdo que no primeiro semestre de 2009 era de 71% dos
membros, no segundo semestre de 2010 caiu para 41%.

Quando as entidades deixam de participar das reunides, é sinal de falta de
interesse ou de percepcdo da importancia dessas reunides. Pelo que foi analisado
dos registros das reunides, o contetido dos encaminhamentos ao Conselho'®, nos
anos de 2009 e 2010, estiveram relacionados a socializacdo de informacdes da
Secretaria de Turismo para os demais conselheiros. Por exemplo: a apresentacao
do Programa de Regionalizacdo da Setur, apresentacdo do Programa de
Segmentacdo da Setur, proposicdo de metodologia de roteirizacdo da Setur e
realizacdo de uma proposta de fortalecimento e inovacdo do programa de
regionalizacdo. A discusséo relativa as estratégias para o avanco da regionalizacao
se resumiu ao repasse de informacdes do executivo estadual, sem um contetudo
especifico, uma proposicado clara que orientasse a acdo ou alguma mencdo a
alocacao de recursos e investimentos.

Outro ponto importante relativo ao Conselho Estadual € o fato de o estado de
Minas Gerais ndo ter consolidado todas as iniciativas e proposicées em um Plano
Estadual de Turismo, como foi feito na esfera federal para os quadriénios 2003-
2006, 2007-2010. A nao consolidacao do Plano Estadual, em certa medida, retira do
Conselho o poder de fiscalizagédo, uma vez que as ac¢des do executivo estadual ndo
estdo condensadas e as metas, programas e projetos podem sofrer alteracdes. Nao
gue a simples existéncia do Plano isole as acfes de interferéncias e pressdes, mas
com toda a certeza cria expectativas e entendimentos em relacdo ao que deve ser
feito, assim como ocorreu no plano federal nos periodos citados. No plano federal,
as metas e programas sado apreciados pelo Conselho Nacional, o que possibilita
maior envolvimento dos conselheiros.

O Conselho tem sido, ao que tudo indica, um férum de socializacdo de
informagdes e de colocacdo de demandas por parte das entidades que o compde,
principalmente aquelas relacionadas ao setor produtivo da atividade, mas pouco
representa os interesses dos municipios. Por consequéncia, tem funcionado de

forma pouco efetiva no sentido de induzir a regionalizacdo da atividade no estado.

10 Registros do caderno Memdrias das Camaras Tematicas do Conselho Estadual de Turismo, anos
de 2009 e 2010.
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4.2.2 A governanca das instancias regionais — Circuito Turistico do Ouro

A ndo existéncia de um plano estadual de turismo prejudica a elaboracdo de
planos regionais e por consequéncia dos planos municipais. Em teoria, esses
ultimos devem se conectar aos demais, sob o risco de ndo se alinharem as demais
politicas e, com isso, ndo conseguirem acessar 0S recursos e repasses financeiros e
técnicos disponiveis. Fato esse que pode acarretar em comportamentos nao
cooperativos entre 0s municipios em que se busca, de acordo com 0s mecanismos
de articulagdo, meios para acessar esses recursos.

Um exemplo que elucida este tipo de situacdo aconteceu em 2009. O
Ministério do Turismo, com 0 objetivo de orientar a gestdo das instancias de
governanca, financiou oficinas em parceria com a Secretaria de Turismo do estado.
Em uma dessas oficinas realizada com a Associa¢ao do Circuito do Ouro e que foi
coordenada pelo Instituto de Assessoria para o Desenvolvimento Humano (IADH)™,
este pesquisador teve a oportunidade de participar como convidado. O objetivo da
oficina era orientar a Associacdo a construir o seu plano de desenvolvimento
regional. Quando da discussao sobre objetivos e metas para esse plano, o consultor
do IADH foi questionado pelo representante do municipio de Itabira sobre a seguinte
questdo: “Para que possamos elaborar um plano regional, acredito que seja
necessario estarmos alinhado ao plano estadual e federal. O nacional nés
conhecemos, mas o estadual ainda ndo, vocé ndo acha que seria importante o
estado ter o seu plano?”*?

A resposta do consultor foi: “Sim, seria importante ao estado ter o seu
plano.”®. Com isso, a palavra foi repassada & representante da Secretaria de
Turismo na oficina, afirmou que “a Secretaria de Turismo esta trabalhando na
elaboracdo do documento, e em breve ele serd disponibilizado a todos os
interessados”.'* Fato esse que ainda ndo aconteceu, o que dificulta o alinhamento
dos municipios e das regides turisticas as estratégias e politicas do governo do

estado.

1 Convénio MTUR/IADH/GESPAR/N® 702530/2008. Objetivo geral: estabelecer cooperagéo técnica
para desenvolver e implementar acfes que visem fortalecer a gestdo das Instancias de Governanca
nas 59 regifes turisticas prioritarias do Pais.

12Representante do, departamento de Cultura de Itabira. Entrevista concedida em 24/09/2009.

'* Entrevista concedida em 24/09/2009.

' Entrevista concedida em 24/09/2009.



96

Em dois anos (2009 e 2010) participando mensalmente das assembleias da
Associacao do Circuito do Ouro como associado e parceiro da Associagao, vivenciei
as discussbes e decisbes tomadas entre o0s participantes. Primeiramente, cabe
colocar que a Associacdo é composta primordialmente por representantes das
prefeituras dos municipios, especificamente pelas pastas de Turismo, Cultura e Meio
Ambiente. O setor produtivo e da sociedade tém poucos associados (no periodo
citado eram sete) e mesmo esses S80 poucos presentes as reunides, realizadas na
sede da associacdo no municipio de Belo Horizonte.

Em geral as pautas das reunides versavam acerca de orientacdes gerais da
Secretaria de Turismo. Na época, uma das principais pautas era relativa a
elaboracdo dos Inventarios da Oferta Turistica dos Municipios; aos procedimentos
gerais que 0s municipios deviam ter em relacdo as demandas da Associacdo; ao
plano de acdo da Associacdo, que em muito era feito pela diretoria executiva, sem
uma construcao coletiva de seu conteldo. Essas reunides eram momentos em que
0S municipios participavam, questionavam e construiam entendimentos, mesmo que
esses em muitos casos se resumissem a entender como fazer, mais do que por que
fazer.

Outro ponto interessante vivenciado durante as reunides, principalmente no
que se refere a Elaboracao dos Inventarios da Oferta Turistica, € que a Associacdo
orientava em relacdo aos critérios de registro, mas a execucdo deles deveria ser de
responsabilidade dos municipios. Coube a cada municipio, no seu tempo, realizar as
licitacOes de contratacdo das empresas e instituicbes que realizariam os trabalhos,
bem como o acompanhamento. Sendo, em alguns casos, os trabalhos realizados
por técnicos da propria Secretaria de Turismo do municipio e instituicdes de ensino,
em outros, por empresas especializadas, mas também por empresas nem téo
especializadas assim, pois o critério de contratacdo na maioria dos municipios era
preco final. Dessa forma, ndo houve um padrdo de tempo e também dos contetidos
registrados nos inventarios, o que coube a Associagao.

O exemplo colocado acima demonstra o padrdo de execucao das acdes nas
politicas de turismo de Minas Gerais. Primeiro, o Ministério coloca a Secretaria de

Turismo alguns procedimentos e agfes; por sua vez, a Secretaria as coloca para a
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Associacdo, sob o pretexto de manter ou perder a certificacdo’®; e a Associacéo
coloca essa exigéncia aos seus associados (municipios), cabendo a eles decidirem
como executa-la. Na maior parte dos casos presenciados nos dois anos
frequentando as reunides do Circuito, cada municipio, ao seu modo, executava
aguela acao determinada. Dessa forma, a cooperagdo entre eles se restringia a
trocar informacdes a respeito do andamento das ac¢fes em seus territorios, mas
pouco em relacéo a acdes conjuntas.

Em 2009, um dos grandes desafios da Associacado era definir a situacdo de
municipios inadimplentes e/ou ausentes das reunides. Percebia-se em muitos dos
discursos da presidéncia do Circuito a necessidade de que cada representante
convencesse 0 seu prefeito da importancia da Associacdo, do turismo e da
regionalizacdo. A rotatividade de municipios na Associacdo era alta, a adesao
variava ao sabor e a afinidades do prefeito eleito com a temética, como o caso de
Ouro Branco, citado anteriormente. Esse quadro comeca a se alterar a partir da
segunda metade de 2009 e principalmente a partir de 2010, quando o critério
turismo é regulamentado na redistribuicdo do ICMS.

Segundo a Secretaria de Turismo, registrada na Ata do Conselho Estadual de
Turismo, de 26/10/2011, houve um aumento de 17%, entre 2009 e 2011, no numero
de municipios participantes do Programa de Regionalizacdo no estado, ou seja, que
fazem parte de uma Instancia de Governanca (Circuito Turistico). Houve também um
aumento de 43% no numero de municipios habilitados para receberem os recursos
do ICMS, o que implica em atender aos critérios de: possuir um Conselho e um
Fundo Municipal de Turismo, participar de um Circuito e possuir uma politica
municipal. Esses numeros mostram que a partir do incentivo fiscal, que garante o
repasse de recursos financeiros aos municipios, esses passaram a se interessar e
empenhar em fazer parte da politica de regionalizacdo. Essa participacdo ainda nao
implica uma melhora na qualidade das decisb6es e dos trabalhos das Associacgoes,
pelo contrario. O ICMS acaba induzindo a um comportamento competitivo entre 0s
municipios. O objetivo € garantir a maior quantidade de recursos para si, 0 que

depende das suas ac¢des e ndo da sua participacdo ou contribuicdo no Circuito.

A certificacdo € a politica adotada pela Secretaria de Turismo para regulamentar a atuagdo e
gestédo das Instancias de Governanca.
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4.2.3 A Federacdo dos Circuitos Turisticos de Minas Gerais (FECITUR)

A FECITUR é composta pelas Associacdes dos Circuitos Turisticos de Minas
Gerais e tem por funcdo assessorar a Secretaria de Turismo na definicdo das
politicas de descentralizacdo e regionalizagdo do turismo no estado. Ela tem sido a
voz diretamente envolvida com a politica de regionalizagdo, com excecéo da prépria
Secretaria no Conselho Estadual de Turismo, como vimos. No entanto, os relatorios
das reunides realizadas pela FECITUR em 2011 apontam para um quadro de
esvaziamento de propdsitos, de objetivos e de representacdo dela no contexto das
politicas de turismo do estado.

A Diretoria Administrativa do Circuito Turistico Caminhos do Sul de Minas
(CTCSM), em solicitacdo de convocacdo de uma Assembleia Geral Extraordinaria da

Federacgéo, apresenta os seguintes argumentos:

A evolugdo da politica publica de turismo do Estado, ora presente na
Secretaria de Turismo de Minas Gerais — SETUR MG, que atualmente
enfraquece a estrutura de Circuitos Turisticos, preservada hi mais de dez
anos; as inumeras dificuldades inerentes a falta de recursos da FECITUR
gue, guardadas as devidas propor¢des, sdo as mesmas na maioria dos
Circuitos Turisticos; o descontentamento desta Diretoria com a FECITUR,
considerando sua aparente inoperancia em favor das demandas e
interesses dos Circuitos Turisticos associados, em especial do CTCSM.
(FEDERACAO DOS CIRCUITOS TURISTICOS, 2011).

A Assembleia solicitada foi realizada e teve como pauta, entre outros

assuntos internos a gestao da Federacao, os seguintes assuntos:

a) a atuacao do Secretario de Turismo do Estado de Minas Gerais, Agostinho
Patrus Filho, e sua equipe, que desconsidera e desestrutura a reconhecida e
premiada politica publica de Circuitos Turisticos, construida arduamente ao
longo dos ultimos anos no Estado, lembrando a missdo da FECITUR de
representar e defender os interesses dos Circuitos Turisticos associados;

b) o ICMS-Turistico, ferramenta de fortalecimento dos Circuitos Turisticos
construida pela Federacao, do qual, atualmente, a entidade néo participa das
decisbes tomadas pela Setur/MG;

c) o cancelamento de cursos e capacitagbes (CIT, gestores publicos,

habilitacdo ao ICMS turistico, entre outros) até recentemente propostos e
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desenvolvidos pela FECITUR em parceria com a Setur/MG, prejudicando o
desenvolvimento promovido pelos Circuitos Turisticos;

d) a Lei Estadual de Turismo que estabelece, entre outros assuntos, a
formalizacdo dos Circuitos Turisticos como instancia de governanca regional
do turismo no estado, discutida no Conselho Estadual de Turismo e, até o
momento, ndo apresentada a Assembleia da FECITUR para andlise e

aprovacao.

O relatério dessa assembleia divulgado pela FECITUR em seu endereco na
internet coloca que a “Diretoria concluiu que alguns funcionarios da SETUR/MG
estdo tentando enfraguecer as conquistas e desestabilizar a FECITUR e,
consequentemente, a politica publica dos Circuitos, aproveitando a fraqueza e falta
de conhecimento técnico do Secretario Agostinho Patrus” (FEDERACAO DOS
CIRCUITOS TURISTICOS, 2011). Lembrando que o ano de 2011 é o primeiro de
gestdo do governo Anastasia e da equipe montada por ele. Corre-se o risco, pelo
colocado nesse relatdrio, de nova descontinuidade das politicas de turismo no
estado, 0 que representaria novos arranjos institucionais.

Dessa forma, considera-se importante apresentar as sugestdes levantadas na
assembleia e sobre as quais a diretoria da FECITUR deveria trabalhar,

principalmente junto a Secretaria de Turismo:

1. Produzir conhecimentos sobre todas as acfes desenvolvidas pelo
governo do estado nas associagdes;

2. Por em questdo a consciéncia do conjunto de atividades e finalidades
cumpridas pelas associagoes;

3. Identificar as causas dos problemas e deficiéncias apresentadas pelas
associacbes a SETUR MG;

4. Aumentar a consciéncia e a capacidade profissional dos presidentes e
gestores das associacoes;

5. Fortalecer as relagbes de cooperacdo e de trabalho profissional entre os
diversos atores institucionais e privados;

6. Tornar mais efetiva a vinculagdo da SETUR MG com 0s governos
municipais inseridos no Programa de Regionaliza¢éo do Turismo em Minas
Gerais;

7. Avaliar a relevancia cultural e social das atividades e produtos
desenvolvidos pela SETUR MG e Associagdes;

8. Prestar contas a sociedade mineira sobre as acdes e politicas propostas
pela SETUR MG. (FEDERACAO DOS CIRCUITOS TURISTICOS, 2011).

Analisando as sugestdes, percebe-se que a Federagdo dos Circuitos tem

guestionado os encaminhamentos dados pela atual gestdo da Secretaria de Turismo
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do estado. E importante considerar que o registro foi feito pela propria entidade e
revela o ponto de vista de seus membros. Em entrevista com técnicos da Secretaria
de Turismo, eles afirmam que a Federacdo continua tendo papel relevante nas
discussbes e decisdes, mas indicam a existéncia de conflito, o que pode
comprometer a atual estrutura de gestéo da atividade turistica no estado.

A Secretaria de Turismo, para o presidente do Circuito do Ouro, ndo tem
apoiado, fomentado e investido nas associacdes dos Circuitos. Para ele, isso reflete
uma mudanca do perfil de gestdo, sendo o atual secretario mais politico, uma vez
que é deputado estadual. Na visdo do presidente do Circuito do Ouro, para manter
um tipo de relacdo de dependéncia dos municipios em relacdo a Secretaria de
Turismo, a Setur tém atendido a demandas especificas, sem levar em consideracéo
a politica de Circuitos. Em relacdo a FECITUR, o Circuito do Ouro deixou de ser
associado, o argumento colocado pela gestora do Circuito é que a entidade néo
representava os seus interesses, e que os resultados da atuacao da Federacdo nao
eram 0s imaginados, como uma forca maior de negociacdo junto a Secretaria de
Turismo e no Conselho Estadual.

Tanto na visdo do Presidente, quanto da gestora do Circuito do Ouro as
instancias de governancga regionais resistem porque a maioria dos municipios ainda
considera essas instancias importantes meios de aprendizado e troca de
experiéncias. Com o ICMS-Turistico, as instancias ganham um aliado, na opinido de
ambos, mas o fator determinante estaria relacionado principalmente ao apoio a

gestdo do turismo nos municipios.

4.3 RelacOes federativas e intergovernamentais nos Circuitos Turisticos

mineiros no contexto do programa de regionalizacao federal

A efetividade dos mecanismos de coordenacao das relacdes federativas, em
um modelo de sobreposi¢cédo de funcdes e responsabilidades, como o apresentado
na politica de regionalizacdo do turismo, “exige uma sintonia entre 0s entes
federados capaz de produzir uma articulagdo que possa redundar em formas de
cooperagao vertical e horizontal”. (ROCHA, 2005, p. 77). A existéncia de trés esferas
de governo autbnomas implica em relagbes bastante complexas entre elas, podendo
ser verticais (entre niveis diferentes), e horizontais (no mesmo nivel de governo).

Nesse caso, apresentam-se cinco combinacdes diferentes de relacdes
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intergovernamentais no federalismo brasileiro: nas relagdes verticais o local-
-intermediério, intermediario-nacional, local-nacional; e nas rela¢cdes horizontais, o
local-local, intermediario-intermediario. Ainda no caso da politica de regionalizacéao
do turismo, cria-se outra forma de representacao, que é a regido — apesar dessa nao
ser um ente de governo, ainda assim € importante dentro do desenho institucional
dessa politica.

Cabe observar, como coloca Arretche (2002), que a baixa integracao vertical
dos entes governamentais relativos a uma determinada politica especifica implicaria
limites a capacidade de coordenacdo do governo central, correndo o risco de 0s
diferentes niveis de governo entrarem em conflitos e elevar os custos de
implantacdo dessa determinada politica. Na politica de regionalizacdo do turismo,
apresentada neste estudo se percebe uma dispersdo de autoridade, o que afeta o
conteldo das decisbes tomadas. Na auséncia de imposi¢cdes constitucionais e
regulatérias, a autonomia politica dos governos estaduais e locais, inerentes aos
estados federativos, potencializa o poder de veto desses governos a implementacéo
da politica proposta pelo executivo federal ou entdo de adaptacdes e interpretacbes
dessa politica ao contexto do estado e dos municipios; fato verificavel na politica de
regionalizagao do turismo no estado de Minas Gerais.

Se tomarmos como referéncia o desenho institucional da politica de saude,
podemos apontar alguns pontos importantes para a consolidacdo do processo de
descentralizacdo. O primeiro € a garantia de participacdo dos trés niveis de governo
na definicdo e implementacdo das politicas de saude, seja na esfera federal, com a
Comisséo Tripartite, seja na esfera estadual, com a Comissao Bipartite. Essas
comissdes contam com a participacdo efetiva dos municipios por meio dos
Conselhos Nacional e Estadual de Secretarios municipais de Saude. Esse tipo de
representacdo dos municipios garante a participacdo deles na definicdo das
estratégias de descentralizacdo, sendo um mecanismo efetivo de vocalizacdo e
colocacdo de demandas. Outro ponto importante sGo os mecanismos de regulagao
encontrados na politica de saude, as Normas Operacionais Basicas, que Ssao
portarias do Ministério da Saude, que funcionam como reguladoras dos processos
de transferéncia de recursos e responsabilidades entre as esferas de governo e que
precisam ser aprovadas pelas Comissdes e pelo Conselho Nacional de Saude.

Esses mecanismos de participagcdo federativa e de regulagdo das

responsabilidades dos entes sao importantes para a efetivacdo do modelo de gestéao
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descentralizada da saude. O que no turismo ndo tem acontecido; inexiste tanto no
plano federal, como no estadual uma participacdo efetiva dos municipios no
processo de tomada de decisdo acerca da descentralizacdo. No plano federal, tem-
se 0 Férum de Secretarios e Dirigentes de Turismo como voz das unidades
federativas na formulacdo dos planos nacionais de turismo. Ele representa 0s
interesses dos estados e Distrito Federal, mas a definicdo dos planos acontece no
Conselho Nacional de Turismo, em que as unidades federativas e municipios ndo
participam.

No caso da politica de regionalizacdo do turismo no estado de Minas Gerais,
a adesao do governo do estado e dos municipios pressupde que o governo federal
tenha incorporado as suas demandas e necessidades. Essa incorporacédo de parte
dessas demandas somadas ao compromisso crivel de cumpri-los permitiria ao
executivo federal contornar o poder de veto dos governos locais no plano das
relacbes verticais. (ARRETCHE, 2002). O mecanismo de incorporagcdo das
demandas dos niveis locais, regionais e estaduais a politica nacional aconteceria por
meio dos 6rgaos colegiados, nesse caso o Conselho Nacional de Turismo (CNTUR)
e 0 Forum de Secretarios e Dirigentes Estaduais de Turismo (FORNATUR),
estruturados para que houvesse comunicacdo do governo federal com o mercado
(CNTUR) e entre os niveis de governo (FORNATUR).

No caso da regionalizacdo do turismo, o principal 6rgdo colegiado seria o
Forum, que poderia exercer papel préximo ao dos Conselhos de Secretarios
Estaduais de Saude, como identificar e construir solugbes que possibilitassem
harmonizar e homogeneizar a implementacdo das estratégias de gestédo
descentralizada do turismo. No entanto, ndo existe clareza no papel do Férum como
ocorre com o Conselho da Saude, talvez pela ndo responsabilidade do Férum na
deliberacdo sobre os assuntos da descentralizacdo; ele é apenas um 6érgao
consultivo. Na politica de regionaliza¢do do turismo, cada estado tem estruturado e
definido, de acordo com a sua percepcdo, as melhores estratégias de
implementacgdo, sendo o Forum um local de socializar essas experiéncias.

O Forum de Secretarios e Dirigentes na estrutura de gestdo nacional do
turismo deveria ser orientado pelas definicbes e demandas levantadas pelos
Conselhos Estaduais de Turismo. Para tanto, seria necessario que esses
estivessem estruturados e fossem representativos ndo sO6 do setor, mas

principalmente das escalas regionais e municipais. No caso de Minas Gerais, 0S
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municipios e regides ndo possuem uma representatividade efetiva. A entidade que
congrega aqueles que participam da politica de regionalizacdo, a FECITUR, tem
sofrido um processo de esvaziamento de seus propositos e objetivos, além de ser a
Unica voz de defesa dos interesses das regides dentro do Conselho. Como colocado
pelo presidente do Circuito do Ouro para as instancias de governanga e municipios,
o Conselho ndo € um mecanismo efetivo de participacéo e colocacdo de demandas,
propostas e decisfes relativas a regionalizacdo. Dessa forma, o que esta colocado
no desenho da politica federal de regionalizacdo ndo passa de mera orientacao
geral, sem, contudo, efetivar-se em um mecanismo de coordenagéo federativa.

Mesmo com mecanismos frageis de coordenacdo das relacbes
intergovernamentais, existe uma forte adesdo a politica nacional de turismo por
parte dos estados e municipios. Parece haver um entendimento de sua importancia
e uma percepcao de que existem beneficios em participar dessa politica, ainda que
o fomento ao desenvolvimento do turismo no Brasil sofra com as alternancias de
gestdo e com as sobreposicOes de acdes. Por ser uma tematica ainda marginal, o
turismo sofre com os cortes de gastos do orcamento’® da Unido, prejudicando a
continuidade de programas e projetos, ficando uma parte consideravel da execucéo
orcamentéaria dependente de emendas parlamentares que atendem a demandas de
interesses individualizados daqueles com maior capacidade de articulacdo no
legislativo federal. Por isso, ndo ha preocupacédo com o desenvolvimento regional e
com o trabalho cooperativo.

A relacdo do Ministério com a Secretaria, segundo 0 superintendente de
Regionalizagcdo da Secretaria de Turismo de Minas Gerais, da-se através de
iniciativas, como o repasse de verbas, eventos (Saldo de Turismo) e programas e
projetos elaborados e repassados para os estados visando a sua implantacao.
Segundo ele, porém, no ultimo ano (2011), nenhum convénio foi celebrado com o
Ministério do Turismo devido aos cortes orcamentarios e as mudancas de gestdes
de ambas as partes. O principal instrumento de relacionamento intergovernamental
vertical no Brasil é o convénio, em que o nivel federal estipula as condi¢cdes de
participacdo. No caso do turismo, Sdo poucos os termos de cooperacéo técnica, por
exemplo, colocando no nivel federal um papel importante de coordenacéo. Para

* Em 2011, por exemplo, foram cortados mais de 80% do orcamento do Ministério do Turismo.
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cada convénio, as responsabilidades sao estabelecidas de acordo com os objetivos
desse convénio.

Segundo a gestora do Circuito do Ouro, a relacdo do Ministério com a
Associacdo ndo acontece de forma direta, ndo existe nenhum convénio direto com o
Ministério. As iniciativas do Ministério em relacdo a instancia aconteceram por meio
de consultorias contratadas e disponibilizadas ao Circuito do Ouro, que foram duas.
A primeira estava relacionada ao destino indutor do Circuito, Ouro Preto, e 0s
trabalhos consistiram na realizacdo de uma série de oficinas com o objetivo de
implantar um grupo gestor de turismo no municipio, com uma metodologia padréo de
atuacao. Essa metodologia para a gestora era muito bem definida e foi positiva ao
Circuito e ao municipio, no entanto ela ndo observava ou considerava as
especificidades locais e regionais. Para a gestora do Circuito do Ouro, essa
metodologia definida na esfera federal, sem uma consulta prévia as instancias e ao
municipio, prejudicou os resultados e o legado do trabalho, ou seja, quando o
contrato da consultoria com o Ministério terminou, ndo houve continuidade das
acoes, perdendo parte do esforco empreendido.

Outra acédo direta do Ministério com a instancia estava relacionada a gestao
do Circuito do Ouro. O ministério contratou uma consultoria que deveria trabalhar
mecanismos que aprimorassem a administracdo do Circuito. Da mesma forma que a
anterior, para a gestora do Circuito, a iniciativa foi positiva, mas de novo se esbarra
no engessamento da metodologia de trabalho e sua ndo adequacéo a realidade da
regido. Outro ponto colocado pela gestora € que em nenhum momento foi
perguntado a gestdo do Circuito qual era a sua necessidade, do que ela precisava. A
falta de mecanismos de comunicacdo entre o Ministério e as instancias de
governanca € apontada pela gestora como um dos principais entraves ao
aprimoramento da politica.

Além disso, o Ministério, segundo a gestora do Circuito do Ouro, possui em
alguns momentos comportamentos ambiguos, por exemplo, os recursos que foram
disponibilizados para a execucdo de projetos via edital do Ministério do Turismo.
Nesses editais entidades sem vinculacdo com a politica publica de regionalizacéo
conseguiam acessar esses recursos em detrimento das instancias de governanga. O
exemplo citado pela gestora foi de um edital para a promocéo turistica regional, em
que a Associagdo das Cidades Historicas de Minas Gerais (ACHMG) conseguiu

recursos para desenvolver um portal turistico na internet, enquanto o Circuito com a



105

mesma proposta ndo conseguiu. Segundo a gestora, a negativa foi justificada pelo
Ministério no fato da proposta da ACHMG contemplar oS mesmos municipios, no
entanto essa associacao ndo faz parte da politica de regionalizacao.

Em relacdo aos municipios, a maior parte percebe pouco o papel do
Ministério na conducdo da politica de regionalizacdo, mesmo que entendam que a
regionalizacdo € um processo nacional, como colocado pelo Presidente do Circuito
do Ouro e também Secretario de Turismo de Santa Luzia. No caso mineiro é a figura
da Secretaria de Turismo a referéncia no processo de regionalizacdo, uma vez que
existem estratégias de inducdo e controle sobre a regionalizagdo, como a
certificacdo e principalmente o repasse de recursos do ICMS, que permitem aos
municipios entenderem minimamente os beneficios da sua participacdo na politica
de regionalizacéo.

Os municipios se relacionam com o governo do estado, no caso da politica de
regionalizacdo, através dos Circuitos Turisticos, sendo condicionado a eles
(municipios) o pertencimento a um Circuito para formalizarem convénios e terem
acesso ao repasse de recursos. A Secretaria de Turismo de Minas Gerais tem
assegurado papel relevante como entidade de validacdo dos relatérios dos
municipios relativos ao ICMS-Turistico por consequéncia de transferéncia de
recursos. A atuacdo da Secretaria com as instancias de governanga acontece por
meio de demandas e solicitacdes, segundo a gestora do Circuito do Ouro, por
exemplo, na participagdo em reunides, eventos, repasse de informacdes, entre
outras, utilizando-se do Circuito como um braco operacional da sua atuacao; o que
para a gestdo do Circuito do Ouro gera nos municipios um comportamento de
submissdo e ndo uma participacédo na politica publica.

O que se percebe € que existe um desenho institucional ou sistema de gestao
pouco efetivo no estado de Minas Gerais. A Secretaria de Turismo ndo consegue
estabelecer uma linha continua de atuacgdo, variando de acordo com o perfil do
secretario que a comanda; o Conselho Estadual de Turismo nédo tem sido um férum
de resolucao de conflitos, de proposicdo de acdes, de deliberacao relativa a politica
estadual, principalmente no que tange a regionalizacdo; a Federacdo dos Circuitos
nao consegue se efetivar como representante das Associagdes, sendo fragil o seu
peso politico e institucional; os Circuitos Turisticos, ainda que de forma fragilizada,
conseguem ser um mecanismo de vocalizacdo de demandas e de aprendizado

relativos a gestdo do turismo nos municipios, mas que ndo possuem peso politico
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capaz de pressionar o estado, a unido e os préprios municipios em relagdo as
necessidades do desenvolvimento regional do turismo.

As instancias de governanca regionais representam os municipios na politica
de turismo, mas como nado sdo entes federativos ndo conseguem se estabelecer
como instrumentos de representacdo politica efetiva. A coordenacdo das relacdes
intergovernamentais no desenho da politica de regionalizacdo do turismo possui
mecanismos em que predomina aspectos cooperativos, no entanto, como esses
mecanismos ainda sao frageis, principalmente no que tange ao acesso a recursos
financeiros, faz questionar se a organizagdo dessas estruturas institucionais tem
permitido uma melhor gestédo e controle do desenvolvimento do turismo no Pais.

O relacionamento entre os municipios tem se mostrado cooperativo, pelo
menos na Associac¢do do Circuito do Ouro, segundo sua gestora. De acordo com
ela, ndo existe ou ndo é percebida uma competicdo que prejudique os trabalhos da
Associacdo. Existem pequenos conflitos pontuais, por exemplo, na definicdo de
material promocional do Circuito, em relacdo a imagens, informacdes, etc. Por mais
que a idéia de fazerem parte de instancias de governanca seja um exercicio de
cooperacao e de tomada de decisdo, 0 que se percebe é que as instancias, por
escassez de recursos financeiros e técnicos, conseguem articular poucos beneficios
para o conjunto dos municipios; o que na maior parte dos casos acontece € 0
lancamento de material promocional da regido, a participacdo em feiras e saldes e
algum tipo de assessoria conjunta.

Mesmo com a fragilidade institucional, os mecanismos de coordenacao
relacionados as questdes intergovernamentais sendo pouco efetivos, 0s
mecanismos regulatérios ndo sendo claramente definidos, principalmente por parte
da esfera federal, e com as constantes alternancias na trajetéria da gestdo das
politicas de turismo, o setor tem crescido de importancia em termos de geracédo de
trabalho e renda.

Se houvesse um pouco mais de compromisso e continuidade nas politicas
relacionadas a teméatica do turismo por parte das trés esferas de governo. Se o0s
mecanismos de coordenacdo das politicas publicas do setor envolvessem a
participacdo dos trés niveis de governo, como na politica de saude, havendo uma
efetiva regulamentacdo desses mecanismos, talvez o setor de turismo conseguisse

se tornar uma estratégia de desenvolvimento econdmico e social para o Pais e suas
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regides. Isso, porém, dependera da forma como serdo conduzidas as estratégias de
regionalizagao dos atuais governos federal e de Minas Gerais.

Verifica-se, pelos estudos apresentados nesta pesquisa, que existe um déficit
de coordenacédo das relacdes intergovernamentais na politica de regionalizacédo do
turismo em Minas Gerais, principalmente no que tange a participacdo e
responsabilizacdo dos municipios e das associacfes regionais de municipios. Em
muito isso se deve a descontinuidade das estratégias de implementacédo da politica,
ao tratamento marginal dado a tematica do turismo como estratégia de
desenvolvimento, a ndo consolidacdo de estruturas colegiadas representantes dos

interesses dos municipios e das regioes.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A dinamica de coordenacdo das rela¢gdes intergovernamentais nas politicas
publicas de turismo no Brasil e em Minas Gerais apresenta uma série de
caracteristicas que condicionam a consolidagdo e efetividade das estratégias
adotadas, que sintetizamos nos seguintes topicos:

a) a descontinuidade na gestéao das politicas de turismo no Brasil e em Minas
Gerais, especificamente, € historicamente um entrave a organizacdo de um
sistema de gestdo que se mostrasse eficiente;

b) o tratamento marginal dispensado a tematica do turismo nas politicas
publicas e no sistema de gestdo publica influencia de forma negativa na
consolidagéo da atividade como promotora de desenvolvimento;

C) esse tratamento marginal da temética influencia também na alocacao de
recursos financeiros e orcamentarios que promovam e fomentem a atividade
turistica;

d) Minas Gerais € um modelo de regionalizagdo do turismo para a politica
federal; no entanto, pelos relatos e documentos coletados e avaliados, houve
e ainda ha sobreposicbes de acbes e conflitos de interesse que impedem os
municipios e regides de se beneficiarem da politica publica;

e) 0os mecanismos de representacdo dos atores relacionados ao setor
produtivo no contexto nacional e estadual possuem alguma relevancia,
principalmente no plano federal, em que o Conselho Nacional tem se afirmado
como férum de negociacdo e deliberacdo, pressionando e fiscalizando as
acOes do Ministério do Turismo. No caso do Conselho Estadual de Turismo
de Minas Gerais, essa relevancia € menor, uma vez que ndo se consegue
estabelecer um plano estadual de turismo e pelo esvaziamento das Camaras
Tematicas, que a principio “abastecem” as pautas das reuniées do Conselho;
f) a ndo existéncia de mecanismos de participacdo das escalas regionais e
municipais no contexto de formulagdo das politicas de turismo tanto federais,
como estadual prejudica a efetividade das decisbes relacionadas a
regionalizacao;

g) os Circuitos Turisticos em Minas Gerais nhdo conseguem estabelecer uma

agenda de trabalhos que permita promover a cooperacao entre 0S municipios,
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uma vez que ndo possuem orcamentos e repasses de recursos suficientes
para tanto. O que ainda é agravado pelo numero de Circuitos que o estado
possui e pela falta de corpo técnico devidamente capacitado na Secretaria de
Turismo;

h) no plano municipal ainda se verifica gestdes amadoras, pouco qualificadas
tecnicamente. Normalmente estdo a frente das pastas de turismo cabos
eleitorais e indicacdes que pouco contribuem para o desenvolvimento da

atividade.

Devido aos megaeventos que o pais ir4 sediar — em 2014 a Copa do Mundo
Fifa e em 2016 as Olimpiadas —, a expectativa e 0s investimento no setor tém
aumentado, novos hotéis tem sido construidos, obras de infraestrutura necessarias
ao deslocamento de pessoas, além de toda a visibilidade que o pais tera a partir de
2012. Somente esses motivos ja seriam suficientes para que a tematica do turismo
fosse tratada com maior comprometimento, veremos como sera conduzido esse
processo.

Ao analisar a trajetéria das politicas de turismo, os mecanismos de
coordenacao e a dinamica das relagdes intergovernamentais do turismo no Brasil e
em especial a politica de regionalizacdo no estado de Minas Gerais, procuramos
contribuir para um processo de reflexdo e de debate que se torna cada vez mais
urgente e necessario. A definicdo clara de estratégias e procedimentos que
permitam 0s governos locais entenderem e participarem de forma cooperativa do
processo de gestao da atividade, em que o0s governos estaduais consigam induzir de
acordo com as estratégias federais formas de aumentar a competitividade das
regides, o governo federal consiga estabelecer os critérios e procedimentos que
deem uniformidade e capacidade de avaliagdo, e o setor produtivo possa influenciar
e ser fiscalizado para a melhoria da prestacdo de servi¢os turisticos.

Havendo sincronismo e cooperacdo, pode-se visualizar no turismo uma
alternativa importante para o desenvolvimento do Pais e do Estado de Minas Gerais.
Se, contudo, esse processo nao for bem coordenado, o Brasil ndo conseguira se

tornar um destino turistico competitivo.
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