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Resumo: A politica nacional de regionalizagdo do turismo promoveu a defini¢do de destinos indutores
do desenvolvimento turistico regional e a implantacao de instancias de governanca denominadas
grupos gestores. Este artigo trata do desempenho da politica na efetivagdo da governanca por meio
dos grupos gestores que tém o objetivo de coordenar o processo de regionalizagdo e toma como
objeto empirico as instancias de governanca dos destinos indutores do Ceara: Fortaleza, Aracati,
Jijoca de Jericoacoara e Nova Olinda. Os estudos sobre governanca nao restringem o entendimento
do termo a organizacao interna das empresas e avangam na descricao das diversas formas pelas
quais as sociedades se organizam na busca de objetivos. E esta acepcdo a utilizada na politica de
regionalizagdo. As literaturas relativas a governanga e as concep¢des tedricas sobre a intencionalidade
dos processos de governanca sdo distintas. A pesquisa contempla revisao de literatura, pesquisa
documental e de campo. O publico entrevistado é composto por representantes dos grupos gestores
que sao tripartites. No Ceara, os grupos gestores ndo ganham impulso, ndo conseguem estabelecer
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vinculos fortes entre si e com as forgas politicas. A criagdo dos grupos movimentou os locais, mas
0s grupos nao se sustentaram. A condicao de decidir e de interferir foi insuficiente e descontinua.

Palavras-chave: Governanca. Grupo gestor. Destino indutor.

Abstract: The national tourism regionalization policy promoted the definition of inductor destinations
of regional tourism development, and the deployment of governance called management groups.
This article addresses the performance of the policy in the execution of governance, through
management groups aimed at coordinating the process of regionalization. It takes, as its empirical
object, the instances of governance of the inductor destinations of Ceara: Fortaleza, Aracati, Jijoca de
Jericoacoara and Nova Olinda. Studies of governance do not restrict the understanding of the term
to the internal organization of companies, but also describe the different ways in which societies
organize themselves in pursuit of their goals. This is the definition used in the regionalization policy.
The literature on governance, and the theoretical concepts of the intentionality of governance
processes, are distinct. The research includes a published literature, documents, and field research.
The interviewee audience is composed of representatives of management groups that are tripartite.
In Ceard, the management groups failed to establish strong ties with each other and with the political
powers. The creation of groups motivated the locations, but the groups were not sustained. The
condition of deciding to interfere fell short, and was discontined.

Keywords: Tourism. Governance. Inductor destination.

Resumen: La politica nacional de regionalizacion del turismo promovi6 la definicién de destinos
inductores del desarrollo turistico regional y la implantacién de instancias de gobernanza denominadas
grupos gestores. Este articulo trata del desempefio de la politica en la ejecucion de la gobernanza
por medio de los grupos gestores que tienen el objetivo de coordinar el proceso de regionalizacion,
y toma como objeto empirico las instancias de gobernanza de los destinos inductores de Ceara:
Fortaleza, Aracati, Jijoca de Jericoacoara y Nova Olinda. Los estudios sobre gobernanza no restringen
la comprension del término a la organizacién interna de las empresas y avanzan en la descripcion
de las diversas formas a través de las cuales las sociedades se organizan en busca de sus objetivos.
Esta es la acepcidn utilizada en la politica de regionalizacién. Las literaturas relativas a la gobernanza
y a las concepciones tedricas sobre la intencionalidad de los procesos de gobernanza son distintas.
La investigacion contempla revisién de literatura, investigacion documental y de campo. El publico
entrevistado estaba compuesto por representantes de los grupos gestores, que son tripartitos. En
Ceara los grupos gestores no ganan impulso, no logran establecer vinculos fuertes ni entre si, ni
con las fuerzas politicas. La creacion de los grupos dio movimiento a los locales, pero los grupos
no se sustentaron. La condicion de decidir y de interferir fue insuficiente y discontinua.

Palabras clave: Gobernanza. Grupo gestor. Destino inductor.

INTRODUCAO

as Ultimas décadas ocorreram mudancas nos setores publico e
privado, surgem novos sujeitos e novos arranjos Os sujeitos sociais
se diversificam e assumem posicoes, alterando o espaco publico.
Associacdes, comités e grupos se fortalecem politicamente. Emergem organizagdes
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nao governamentais (ONGs) e formas de associativismo. Surgem instituicoes
internacionais com caracteristicas supranacionais, como a Organizacao Mundial
do Comércio (OMC) e a Comunidade Europeia. Tedricos discutem a centralidade
dos Estados no sistema internacional e a autonomia politica. Pesquisas em diversos
contextos e escalas tém destacado a necessidade e a exequibilidade de processos
de gestao que fortalecam a organizacao social por meio de conselhos e associacoes
civis na busca de politicas que atendam aos interesses da populacao.

Além da insercao das comunidades na organizacao local e na participacao
efetiva na construcao de politicas publicas, surgem grupos com iniciativas
contra hegemonicas, a exemplo do turismo de base comunitaria, que age e
nao espera a acao dos governos. O poder diz respeito as relacdes de forca e
nao se restringe ao Estado, assim a sociedade civil também tem condi¢bes de
exercer poder. A articulagao horizontal dos sujeitos sociais nos municipios e
nas formas intermunicipais de gestdo se apresenta como nova orientacao. Sao
consércios municipais de saude, comités de bacias hidrograficas, conselhos
regionais de desenvolvimento. O reformismo no Brasil incorporou ideias do
discurso democratico em geral: descentralizagcdo, participacao e cidadania.
Descentralizar confude-se com democratizacdo, assim democraticos seriam
entes e espacos descentralizados diminuindo o espaco do Estado. Os governos
alteram a forma de atuacao, buscam ser mais eficientes, mesmo assim as politicas
publicas apresentam resultados insatisfatorios, ndo conseguem universalizar
no Brasil o acesso a moradia, a educacao, a saude e ao saneamento e, muito
menos, viabilizar o lazer para a maior parte da populacao brasileira.

Surge a palavra governanca na politica nacional de regionalizacdo do turismo
com a proposta de criagao de instancias de governanga regionais e locais. Essas
ultimas, objeto desta pesquisa, denominadas de grupos gestores dos destinos
indutores do desenvolvimento turistico regional, instituidas com o objetivo de
realizar articulacdo com representantes do poder publico, iniciativa privada e
terceiro setor para execucao das acdes voltadas ao desenvolvimento do turismo
propostas por ocasido do Seminario de Competitividade; garantir a existéncia
de um grupo local; levantar todos os projetos em desenvolvimento ou em fase
de proposicao no municipio e verificar se as acbes propostas no seminario
foram solicitadas de forma a direcionar os esforcos para execucao.
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Esta pesquisa teve como objetivo identificar o desempenho dos grupos
gestores dos destinos indutores do Ceara na condugao do processo de
regionalizacao. Contemplou revisao de literatura, pesquisa documental e de
campo. A amostra é do tipo nao probabilistica “intencional”, composta por
sujeitos representativos, pois a escolha levou em conta os sujeitos ligados a
governancga no turismo. Contemplou 42 representantes que participaram ou
ainda compdem os grupos gestores dos destinos indutores no periodo de
2008 a 2013. Participaram liderancas de diferentes segmentos, permitindo que
fossem obtidas informacdes com sujeitos ligados a diferentes instituicdes e nao
somente com o coordenador do grupo gestor, tais como: representantes das
Secretarias Municipais, cursos de turismo, conselhos comunitarios, associacdes
profissionais e comunitarias, universidades, ex-integrantes de 6rgaos publicos
e empresarios. Passo importante foi a observacao in loco feita por meio da
participacao emreunides e de visitas aos destinos indutores do desenvolvimento
regional nos anos de 2012 e 2013. Apds a transcricdo, os dados da pesquisa
de campo foram analisados e interpretados. Na interpretacao de mensagens é
“importante lembrar que o analista cientifico € um intérprete”, portanto “fazuma
leitura também discursiva influenciada pelo afeto, posicao, crencas, experiéncias
e vivéncias; portanto, a interpretacao nunca sera absoluta e Unica, pois também
produzira seu sentido” (CAREGNATO; MUTTI, 2006). A abordagem qualitativa
ajuda a chegar a compreensado da realidade entendida como totalidade. Na
elaboracao do suporte tedrico foi priorizado como base para entendimento do
tema e do desenvolvimento do artigo o conceito de governancga.

GOVERNANCA: PANORAMA CONCEITUAL E PERSPECTIVA DA
POLITICA NACIONAL DE REGIONALIZACAO DO TURISMO

O processo de democratizacao e de descentralizacdo da gestao publica
no Brasil, a partir da Constituicao de 1988, cria ambiente favoravel para que
se construam socialmente instancias autbnomas com o objetivo de fortalecer
a capacidade organizacional da sociedade. A governanca assume o papel de
estratégia na conducao das politicas publicas. O debate sobre governanca
como compartilhamento de poder so € possivel em ambiente democratico, o
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que, no entanto, ndo € garantia de efetivacao. A democracia € processo, um

jogo dialético de forcas e poder. O Estado se reestrutura com o objetivo de “ser
capaz de continuar a ser veiculo viavel na busca do interesse coletivo em uma
era de globalizacao da economia e do aumento da dinamica institucional e
subnacional.” O que explica contar cada vez mais “com instrumentos de politica
bastante sutis em seu intercambio com a sociedade, mas isso ndo significa
necessariamente que ser menos eficiente nas técnicas coercitivas de dire¢cao”
(PIERRE; PETERS, 2000, p. 196).

O estabelecimento das instancias de governanga locais - 0s grupos
gestores dos destinos indutores do desenvolvimento turistico regional - exige
participacao nos debates e na construcao dos espacos de governancga, pois
sO se concretiza com a participacao direta. O acesso ao voto nao garante ao
cidadao governos democraticos. Assim a proposta de governanca na politica
de turismo demanda mudanca na forma de a sociedade e de o Estado atuarem.
No entanto, afirma Nogueira (2004, p. 54) que "Aliviando-se de parte da carga,
o Estado incentiva o envolvimento subnacional (local e regional, sobretudo).” A
descentralizacao, no entanto, seria elemento de fortalecimento do Estado, uma
vez que a dinamica esperada seria solidaria. Suscita participacao, cidadania e
sociedade civil, contudo a concepcao é de cooperacao. "A sociedade civil —
locus de cidadaos organizados — passaria a ser ambiente propicio para uma
participacao convertida em movimento de maximizacao de interesses e/ou de
colaboracdo governamental” (NOGUEIRA, 2004, p. 54-57). Nesse ambiente, o
Estado apresenta iniciativas de descentralizacdao e democratizacao alterando
a forma de governar com as ideias de New Public Management e governanca.
Peters e Pierre (1998, p. 232) afirmam que governanga € uma teoria politica e a
New Public Management (NPM) uma teoria organizacional. Que “governanca é
sobre o processo, enquanto NPM é sobre resultados”.

A nocao de governanca altera a maneira de agir na administracao publica,
mas sO se efetiva quando o ato de governar estabelece um tipo de relacao
democratica entre Estado e sociedade. Esta € a nocdo de governanca que se
considerou ao analisar os grupos gestores dos destinos indutores. No entanto,
o termo governanca tem sido entendido de diferentes formas desde seu
surgimento nos anos 1930, com a publicagdao de The Nature of the Firm de
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Ronald Coase. O autor aborda o termo como processos pelos quais a firma se

organiza para alcancar acdo mais eficaz, nessa perspectiva é entendida como
a coordenacao interna de uma empresa que atua com o objetivo de reduzir
custos (LORRAIN, 1982). Nos anos 1980, o termo se desenvolve na literatura
de negocios nos Estados Unidos como governanca corporativa, e no final
do periodo é incorporado a ciéncia politica inglesa no Programa Economic
and Social Research Council (ESRC) financiado pelo governo. De modo geral,
governanga corporativa se insere no processo de tomada de decisao, definicao
de regras nas empresas e na diminuicao dos problemas.

A governanca corporativa diz respeito a gestao das organizacdes e a relagdo
com acionistas — shareholders - e outras partes interessadas — stakeholders, ou seja:
clientes, funcionarios, fornecedores e comunidades. Envolve solu¢ao para o conflito
de agéncia, decorrente da assimetria informacional e do conflito de interesses entre
as partes envolvidas: proprietarios e administradores. As praticas de governanga
corporativa se desenvolvem na primeira metade dos anos 1990, época em que,
especialmente nos Estados Unidos, os acionistas de diversas sociedades empresarias
identificam a necessidade de estabelecer regras que os protegessem. Governanca
corporativa diz respeito também as regras que orientam o relacionamento na
companhia na busca de fazer convergir interesses de acionistas controladores,
acionistas minoritarios e administradores. As definicbes de governanca corporativa
enfatizam praticas de boas politicas que promovam a protecao das partes
interessadas em uma sociedade, mitigando conflitos. A governanca corporativa
na gestao publica é entendida como a gestdo das "agéncias do setor publico, por
meio dos principios de governanca corporativa do setor privado” [..] (MATIAS-
PEREIRA, 2010, p.73-74). No Brasil, o tema ganha importancia devido aos grandes
conglomerados, efeitos da privatizagdo e da importacao de regras globais. Com a
substituicao das firmas hierarquizadas e integradas verticalmente por organizaces
globais e em rede, a governanca corporativa é assimilada pelo setor publico em
varios paises e o termo governanca passa a ser aplicado ao poder e as organizacdes
locais (MILANI; SOLINIS, 2002). A expressao migra do mundo empresarial e passa
a ser aplicada nas organizacdes locais.

Os estudos sobre governanga nao restringem o entendimento do termo a
organizacao interna das empresas, com o intuito de reduzir custos, e como meio
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de protecao dos acionistas avancam na descricao das diversas formas pelas quais
as sociedades se organizam na busca de objetivos que podem ser voltados ao
meio ambiente, ao turismo e também em diferentes escalas: mundial, regional
e local. As literaturas relativas a governanca sio distintas. No final dos anos 1980, o
termo governance reaparece nos documentos do Banco Mundial, significando
a forma como o pais gerencia recursos econdmicos e sociais ha promogao
do desenvolvimento, concepcdo pautada no gerenciamento. Dessa forma, o
importante era “responsabilizar a incompeténcia institucional dos Estados em
desenvolvimento pelos fracassos constatados naimplementagao dos Programas
de Ajuste Estrutural - PAS, ou seja, um conjunto de reformas macroeconémicas
e setoriais julgadas indispensaveis para a abertura generalizada dos mercados.”
Essa foi a tonica do discurso da cooperacao internacional em geral, que definiu
como necessaria a reforma das administracoes dos paises do Sul para melhor
responder as exigéncias da eficacia e da rentabilidade economicistas inerentes
aos Programas de Ajuste Estrutural (PAS). Consequentemente, foram realizados
varios programas nacionais de reforma do Estado - programas nacionais de “boa
governanca’- na Africa, na Asia e na América Latina. Os programas geralmente
acompanhados de politicas de descentralizacao e de formacao as técnicas do
"New Public Management" (MILANI; SOLINIS, 2002, p.271).

A boa governanca entra na agenda internacional com o objetivo de
direcionar as politicas publicas dos paises que recebiam ajuda das agéncias
internacionais. Torna-se condicdo para o apoio politico e econdmico e também
objetivo para os paises em desenvolvimento. Assim, na perspectiva da teoria
do desenvolvimento, “boa governanga” diz respeito a forma de governar, como
se exerce o poder na administracao dos recursos. O problema é apresentado
como conjuntural e nao estrutural, como se a gestao pudesse solucionar os
problemas inerentes ao modo de producao capitalista. O termo boa governanca
utilizado pelo Banco Mundial diz respeito “a eficacia dos servicos publicos, a
privatizacao das empresas estatais, ao rigor orcamentario e a descentralizacao
administrativa” (MATIAS-PEREIRA, 2010, p.73).

O interesse da literatura académica na governanca se origina com O0s
cientistas sociais atentos a mudancga na maneira de governar (STOKER, 1998; DE
LOE, 2009). Governanca é tema que vem sendo objeto de pesquisa cientifica.
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Na perspectiva da ciéncia politica, governanga se refere nao sé a questao de
estrutura administrativa, mas, principalmente, ao modo e sentido de governar.
Stocker (1998, p.2) argumenta: “a esséncia da governanca é o foco em mecanismos
gue nao repousam Nno recurso a autoridade e san¢des do governo”, ou seja,
é resultante de outro tipo de interacao entre Estado e outros atores publicos.
Governanca como compartilhamento de poder significa que a participacao nao
se restringe ao apoio das decisdes vindas dos governos, mas ocorre quando
ha participacdao dos sujeitos envolvidos nas decisdes. Nessa perspectiva, ha
implicacbes na democratizagao, significa estabelecer relagdbes mais proximas
entre Estado e outros agentes sociais, 0 que se coaduna com a proposta de
regionalizacao no turismo na qual sdo definidos grupos gestores nos destinos
indutores. E modelo cujo Estado interage com atores locais. Esse modelo tende a
atender as demandas locais ao inserir sujeitos locais no processo decisorio, apesar
de apresentar também limitacdes e obstaculos. O termo governanca implica
participacao e poder de decisao. Ahrens (2006, p.7) explicita que a organizacao
da governanca “é composta de arranjos institucionais e processos politicos de
formulacdo e implementacao de objetivos politicos e refere-se a coordenagao
dos diversos atores publicos e do setor privado.” Explica que “a estrutura de
governancga apresenta caracteristicas de um bem coletivo, constituido por varios
atores que influenciam a formulacdo de politicas tanto de cima para baixo
top-down quanto de baixo para cima." E que “Geralmente, o Estado € o ator
principal e mais poderoso devido ao poder coercitivo e a capacidade de criacao
e empoderamento de institui¢des.” (AHRENS, 2006, p.7).

Diante dos diferentes entendimentos sobre governanga, Frey (2007, p.138)
afirma que ha "uma mudanca substancial — tanto em politica urbana quanto
em teoria urbana — dos conceitos tradicionais, baseados no principio da
autoridade estatal, para abordagens de governanca.” A énfase é nas “tendéncias
de gestao compartilhada e interinstitucional que envolve o setor publico, o
setor produtivo e o crescente terceiro setor” Na politica de regionalizacao do
turismo, a governanca é relacionada a "descentralizacdao do poder de decisao,
com base na gestdao democratica, a partir da participacao social” (MTur, 2007,
p. 16). Em que pesem as deficiéncias do Estado em criar condi¢des favoraveis a
populacao, a governanca no setor publico assume concepcdes com diferentes
nuances voltadas: as questdes gerenciais, aos procedimentos e as questdes
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democraticas envolvendo a participacdo. Dessa forma, “E possivel distinguir

entre versGes de governanca que enfatizam [..] o aumento da eficiéncia e
efetividade governamental, e outros que focalizam [...] o potencial democratico
e emancipatério de novas abordagens de governanca” (FREY, 2007, p.139).
Portanto, pode-se afirmar que a governancga no setor publico esta associada
também a uma mudanca na forma de gerir: o Estado assume posicao relevante,
mas também se adequa aos novos atores. Na escala local, a governanca
promove aproximacao e cooperacao entre cidadaos, empresas e entidades sem
fins lucrativos na conducao de suas acdes. Assim, politicamente, o conceito de
governanca aparece em contraste a visao monolitica de Estado, como entidade
natural e expressao unificada de uma nacao (BEVIR, 2011). Na regionalizacao
do turismo a presenca do Estado é permanente, ha um sistema nacional na
estruturacao da proposta de governanca e o Estado tem representacao na
instancia de governanca.

Governancgatambém significa aquisicao e distribuicao do poder na sociedade,
ao passo que governancga corporativa restringe-se a forma como as corporacoes
sao administradas. Governanca € termo ligado a elaboracao e a implementacao
de politicas publicas como no modelo proposto pela regionalizacdo no
turismo, no entanto, a palavra governanca € definida a partir de diversos
enfoques e assume uma variedade de significados. Esclarece Stocker (1998)
que, em relagdo ao uso tradicional de governanga e seu significado no dicionario, O
termo é definido como sinénimo de governo, no entanto, no trabalho crescente sobre
governanca ha redirecionamento na utilizacao, pois governanga ¢ entendida como
“mudanca no sentido do governo, referindo-se a um novo processo de governar.” Ha,
no entanto, afirma Stocker (1998), concordancia em relacionar governanca ao
desenvolvimento de estilos de governar em que as fronteiras entre e dentro dos
setores publico e privado tornaram-se ténues. Na regionalizacdo do turismo,
governancga é governo, proposta de um estilo de governo democratico, com
participacao direta da sociedade.

NaanalisedeKersbergen & Waarden (2004, p.143-144), ocorrem mudancas
nas formas, nos mecanismos e nos estilos de governanca. Essas mudancas tém
sido objeto de uma variedade de literaturas e disciplinas, incluindo Ciéncia
Politica, Direito, Administracdo Publica, Economia, Negdcios, Administracao
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e Sociologia, bem como Geografia e Historia e assim o termo “governanca”
recebesignificados diferentes nasliteraturas dessas diversas areas. Os autores
(2004) elencam significados de governanca a partir de Hirst (2000), Rhodes
(1997, 2000) Pierre & Peters (2000), entre eles estao “Boa governanga”,
utilizado pelo Banco Mundial e outras organiza¢des internacionais como
a Organizacdo para a Cooperacdao Econdmica e Desenvolvimento (OCDE).
Outro sentido é proveniente da teoria das relacdes internacionais que se refere
a possibilidade de governar sem governo. Conforme Kersbergen e Waarden
(2004), a literatura tem apontado para a possibilidade de cooperacao entre
os Estados-nacdo em um sistema internacional, que a primeira vista, ndo é
propicio para essa cooperacao, assim organiza¢des internacionais, regimes
e tratados sao vistos como novas formas de governanga internacional
para lidar com problemas tipicamente transnacionais. Outro sentido de
governanca sem governo é o de auto-organizacdao das sociedades e das
comunidades, além do mercado e do estado. Os autores citam Elinor
Ostrom (1990), que estudou a capacidade das comunidades em diferentes
lugares e épocas para gerir recursos comuns e prevenir seu esgotamento
e identificaram que pequenas comunidades locais o fizeram sem ajuda de
um governo formal, mas por meio do autogoverno de baixo para cima por
associagOes, entendimentos informais, negociacdes, regulamentos, relacdes
de confianca e controle social informal em vez de coercao estatal (2004).

Stocker (1998) desenvolve arcabougo tedrico sobre governanca, do qual se
depreende que o tema se insere na forma como os problemas sao administrados
e refere-se nao apenas aos governos, mas também aos representantes da
sociedade civil. Com origem relacionada as mudancas ocorridas no Estado
durante as ultimas décadas, corresponde ao desenvolvimento de marco
tedrico diante da sociedade contemporanea que mudou social, politica e
economicamente. Governanca na ciéncia politica vai além da perspectiva
administrativa. A capacidade dos governos de governar aumentou com as
concepcdes da New Public Management e da governanca, contribuindo na
adocao de meios na busca de mais eficiéncia na ampliagdo da autonomia
de atores como governos locais, agéncias ou redes que interligam agentes
publicos e privados. Varios autores afirmam que governanca nao é tema novo.
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Kooiman (2003) esclarece que o tema como conceito nao € novidade, pois tem

sido tratado mais sistematicamente e ha grande espago para surgir um paradigma
de governanca. Davies (2011) cita os autores Fairlie (1926), White (1945) e Fisher
(1972), que estudaram diferentes formas de participacao de representantes
publicos no Reino Unido e nos Estados Unidos demonstrando a colaboracao
entre Estado e cidadado para afirmar que governancga nao € tema novo.

Davies (2011) argumenta que, se as redes de governanca sao promovidas em
um contexto no qual estruturas tradicionais e conflitos nao foram suplantados,
se existem em uma totalidade contraditéria com instabilidade cronica,
concentracao de poder e riqueza, e competicao intensa esse contexto, leva
também a considerar a possibilidade que a mediacao das instituicbes se da
por essas condicOes. Isso explicaria, por exemplo, o porqué do éxito de redes
compreendidas por atores poderosos com dotes material e cultural similares
e interesses congruentes (como comunidades politicas) que parecem mais
propensos a florescer. Esse aspecto é muito importante na analise dos grupos
gestores, pois como garantir a igualdade entre diversos sujeitos, principalmente,
para aqueles com menor poder politico e econdmico nos grupos gestores do
Ceara? A regionalizacdo do turismo apresenta um sistema de coordenacao de
cima para baixo e demanda funcionamento de baixo para cima. Davies (2011)
questiona “a viabilidade de se forjar objetivos comuns entre atores desiguais
e afirma que a situacao tende a ser insustentavel enquanto as condi¢des do
capitalismo subsistirem” (2011, p.132). Menciona que a “rede busca mobilizar
recursos e inscrever cidadaos ativistas, mas com sucesso limitado, levando a
governamentalizagao” (2011, p. 132). O que se verifica nos grupos gestores é
que a coordenacao em rede por meio das instancias de governanca ainda esta
em uma fase na qual os grupos nao conseguiram se autogerenciar e o Estado
nao tem conferido poder aos grupos gestores.

Como explica Davies (2011), no mundo social pode-se trabalhar com a
estrutura social existente ou confronta-la e ndo existe razao tedrica a priori
que negue a possibilidade da transformacao das estruturas da sociedade. O
autor explica que entender que a relacdo entre as instituicbes e a estrutura é
dialética pode supor que as instituicdes que estao igualitarias, democraticas e
orientadas coletivamente sao susceptiveis de ser insustentaveis, desde que as
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condi¢des sociais do capitalismo subsistam (DAVIES, 2011). O estudo dos grupos

gestores dos destinos indutores € estudo empirico da concepc¢ao de governanca
de esséncia reformista. A esséncia transformadora da sociedade esta na insercao
de representantes da populacao residente na busca de desenvolvimento por
meio do turismo. Esse empoderamento da sociedade, mesmo que situado na
agenda neoliberal em longo prazo é incompativel com o modo de producao
vigente. Davies (2011) cita que Riedel questionou os mecanismos de governanca
participativa, os grupos de controle de comunidade e a falsa expectativa que os
governos se rendem. Contudo, considera que a “onipresenca historica de redes
de governanca por elas mesmas nao diz nada sobre as relacbes de poder que
encarnam, hierarquicas ou de outra forma, a sua autenticidade ou veiculos para
inclusdo democratica” (2011, p.56). Portanto, as experiéncias de governanca
precisam ser estudadas caso a caso, é o que se faz nesta pesquisa, por exemplo.

A concepcao de governanca avanca e passa por diferentes explicagdes: ideia
da perda de centralidade do poder do Estado, aumento da rede de governanca
e retorno do Estado como o orquestrador de metagovernance. Jessop apud
Davies (2011) defende que o Estado ndo € mais a autoridade soberana, tornou-
se menos hierarquico, menos centralizado e define metagovernance como a
governanga do governo mais governanca (2004, p. 52). Autores que sao expoentes
da teoria da governanca, como Bevir, Rhodes e Stocker, alteram as préprias
concepgdes sobre governanca e afirmam que ndao ha uma Unica teoria da
governanca contemporanea (DAVIES, 2011). Ao estudar governanga por meio
da hegemonia a partir da perspectiva de Gramsci, Davies (2011), considera
que o desafio é compreender o proposito de conexdes e as relacdes de poder.
A reproducao da desigualdade de poder pode existir dentro das proprias
instancias de governanca, as areas mais bem articuladas entre si e com os
poderes politicos econdmicos podem obter mais vantagens. O Estado pode
alterar os rumos dos projetos, concedendo protagonismo a este ou aquele
segmento. O bom funcionamento de uma instancia pode significar apoio do
Estado, mas nao, necessariamente, autogestao.

Relacionando governanca comdesenvolvimento, Dallabrida (2007, p. 6) utiliza
o termo governanga territorial designando-o como “as iniciativas ou agdes que
expressam a capacidade de uma sociedade organizada territorialmente, para
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gerir os assuntos publicos a partir do envolvimento conjunto e cooperativo
dos atores sociais, econoOmicos e institucionais”. Para o autor (2007), o exercicio
da governanca territorial ocorreria pela atuacao dos diferentes atores, nas
institui¢des, incluindo o Estado, e organiza¢des da sociedade civil. Governanga ¢
conceito-chave nas politicas. E estratégia para conduzir o governo e, portanto, as
politicas publicas, envolvendo diversos atores e é teoria politica, pois descreve
certo tipo de relagao entre o Estado e a sociedade (PETERS; PIERRE, 1998).
Multiplicam-se as concep¢des de governancga e existe uma crescente literatura
sobre a influéncia das organizagdes supranacionais na governanga do turismo,
bem como das organiza¢des nao governamentais (HALL, 2011). Hall (2011) avalia
que nao ha definicao Unica aceita sobre governanca, no que cita Kooiman (2003,
p. 4), que entende governanca como “a totalidade das concepcdes tedricas em
governar” (HALL, 2011, p. 3).

O conceito de governanca neste trabalho tem na sua base o deslocamento
da autoridade com o compartilhamento das decisdes e a descentralizacao do
processo decisério, pois se entende que governanca refere-se ao dominio que
os sujeitos em um dado territorio podem exercer. Na escala regional e local
significa aproximar a elaboracao e a execucao das politicas dos atores locais.
Adota-se neste estudo a governanca entendida como processo de descentralizagao
do poder estatal para grupos compostos por representantes de diferentes segmentos
da sociedade, além dos governos. Governanca multinivel, pois demanda articulacao
entre as esferas publicas e privadas e as liderangas locais, sobretudo, construg¢ao de
agenda coletiva, consenso, articulacao, visao regional e recursos técnicos e financeiros.
Governanga, nesse sentido, implica reparticao da autoridade estatal e setorial.
Na avaliacdo de Abdala (2007, p.93), a governanga de “multiplos atores pode
resultar na constituicdo de acordos entre interesses econdmicos de grandes
corporagbes e comunidades [..]" Essas politicas buscam a distribuicao
"compartilhada de beneficios, a divisdo de responsabilidades, cotas e acesso
a recursos para diferentes consumidores visando a agregacao de multiplos
interesses simultaneamente.” Assim, discute-se governanca com o objetivo de
questionarasrelacdes de poder naimplementacao da politica publica de turismo
€ na concepcao que os atores ndo governamentais tém papel importante na
democratizacao da governanca e na evolucao da democracia e da cidadania.
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O tema governanca se torna relevante na politica publica de turismo e €
conceito importante no planejamento de destinos turisticos. Parte dos estudos
sobre governanca enfatiza o papel do Estado na sociedade, principalmente, a
relacao entre aintervencao do Estado e autonomia social. O conceito abrangente
da governanca em termos de politicas publicas é arelagao entre aintervencao do
Estado como autoridade publica e a autonomia social ou autorregulacao (HALL,
2011, p.14). O compartilhamento do poder é pratica de dificil realizacao, tanto
pelos governos que propdem, quanto pela sociedade, assim os instrumentos
de governanca precisam ser entendidos no contexto historico. Entende-se a
governanca como instrumento de desenvolvimento politico das regides e dos
destinos indutores. Os governos continuam a concentrar as politicas, assim
conhecer os processos que propdem a governancga é importante, pois permite
identificar como o Estado atua na area de politica de turismo (HALL, 2011,
p.14). A sociedade organizada € territorio de interesses e valores diversos,
entretanto, a necessidade de reparticao do poder de decisao entre poder
publico e sociedade organizada € evidente. Regides e municipios, muitas
vezes, sao receptaculos, nao participam das decisdes relativas ao processo de
desenvolvimento. A governancga € ponto chave para o desenvolvimento social,
é meio e fim, portanto ndo é entendida nesta pesquisa apenas como vinculada
a eficiéncia gerencial do sistema, pois a concepcao nao se restringe a governos
eficientes, exige governos democraticos.

Toma-se a governanga como proposta do Estado que pode ser desenvolvida
pela sociedade na busca de politizacao. A sociedade com capacidade em atuar
nos processos de desenvolvimento, portanto nos processos de concertacao
social como possibilidade de tornar regides e municipios sujeitos. Mesmo
que o poder da sociedade organizada territorialmente tenha limite, este nao
é desprezivel, podendo-se vislumbrar no horizonte a possibilidade da pratica
de uma gestao territorial societaria, apesar de o Estado ser um dos limites
do poder da sociedade (DALLABRIDA, 2001). A experiéncia de governanca
na regionalizacao do turismo estudada nesta pesquisa se explica no contexto
de uma politica de governo. Considera-se a possibilidade da sociedade civil
exercer poder e autoridade, o que apesar de nao gerar mudanca estrutural, é
possibilidade de politizagao da sociedade. O estudo sobre diversas concepg¢des
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de governanca contribui para afirmar que governanca pode ser entendida
como efetivacao do compartilhamento do poder do Estado com a sociedade
organizada e sendo relacdo de poder é permeada de conflitos. Ocorre
evolucao conceitual nos estudos sobre governanca e é consenso entre varios
autores entender governanca como a maneira pela qual o Estado tem atuado
reduzindo a distancia entre governantes e governados, incluindo relacdes
intergovernamentais com diversos sujeitos, estruturas, processos e resultados.

A politica de regionalizacdo no turismo é proposta de intervencao e de
descentralizacdo que direciona a gestao do turismo e propde articulagdo da
sociedade por meio das instancias de governanca regional e local (grupo
gestor do destino indutor) para desenvolver a regionalizacao, assim se estuda
governanca como forma de governar, processo e estrutura que estabelece arede
de governanca da politica nacional de turismo. A governanca assume o papel
de estratégia na conducao das politicas publicas, de modo interorganizacional,
uma faceta da teoria politica, pois descreve certo tipo de relacao entre o Estado
e a sociedade (PETERS; PIERRE,1998). O Estado se reestrutura com o objetivo de
“ser capaz de continuar a ser um veiculo viavel na busca do interesse coletivo
em uma era de globalizacao da economia e aumento da dinamica institucional e
subnacional.” O que explica estarem contando cada vez mais “com instrumentos
de politica bastante sutis em seu intercambio com a sociedade, mas isso nao
significa necessariamente que eles sdo menos eficientes nas técnicas coercitivas
de dire¢ao” (PIERRE; PETERS, 2000, p. 196).

O conceito de governanca admite diferentes significados e usos na producao
académica em Ciéncias Sociais. E a partir dos anos 1980 que o conceito se
dissemina, sendo abordado em diversas areas do saber: Rhodes (1996)
afirma que governanca € tema conhecido, mas impreciso e que é usado de
diferentes maneiras, referindo-se ao Estado Minimo, governanca corporativa,
New Public Management, "boa governanca” e redes de trabalho auto-
organizadas. Amplamente difundida em ambito internacional, o conceito e a
pratica da governanca sdao conhecidos no Brasil. Governancga diz respeito “ao
ato de governar, conduzir, reger” (MTur, 2008). Significa que institucionalizar as
instancias é “estabelecer organizacao para decidir e conduzir o desenvolvimento
turistico de uma regiao” (MTur, 2007, p.14). A instancia de governanca regional
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é "organizacao com participacao do poder publico e dos atores privados dos
municipios componentes das regides turisticas, com o papel de coordenar
o Programa em ambito regional” Podem assumir diferentes estruturas e
carater juridico, tais como: foruns, conselhos, associagdes (MTUR, 2007, p.16).
A governanca na regionalizacdo do turismo no Brasil proposta pelo Governo
Federal envolve acao, direcao e coordenacao coletiva.

A GOVERNANCA LOCAL NA POLITICA DE REGIONALIZACAO DO
TURISMO: GRUPOS GESTORES NOS DESTINOS
INDUTORES DO CEARA

A proposta de governanca do Governo Federal por meio do Programa
de Regionalizacao do Turismo apresenta intencao de maior participacao
da populacdo nas politicas publicas de turismo, dessa forma, a governanca
é "possibilidade de restaurar a legitimidade do sistema politico pela criacao
de novos canais de participacao e parcerias, contribuindo para novas
formas democraticas de interacao publico-privada” (FREY, 2007, p.139). No
ambito da regionalizacdo no turismo sao definidos 65 destinos indutores
do desenvolvimento turistico regional, inicia-se a realizacdo do Relatério
de Competitividade e sdo instituidas as instancias de governanca locais. Na
primeira edicao do relatorio de competitividade foram realizados seminarios
nos destinos indutores para apresentacao do Relatério e levantamento das
acOes prioritarias a partir dos resultados do indice de competitividade. Nesses
seminarios foram institucionalizados os grupos gestores.

A viabilizacao das funcdes atribuidas aos grupos gestores demanda intensa
articulagao com os gestores publicos. A efetivacao da governanca depende do
estabelecimento de aliancgas, articulacdes, cooperacao, visao de longo prazo
e vontade politica, tanto no ambito regional, quanto no municipal e estadual.
Foram elaboradas e repassadas orientacdes para formagao do grupo gestor
nos seminarios de entrega dos resultados do relatorio de competitividade.
Os integrantes do grupo deviam pertencer a Instancia de Governanca Local,
quando esta existir. Caso nao existisse instancia de governanca local, o grupo
devera ser criado e incorporado a Instancia quando esta for definida. E o grupo
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gestor devera ter integrantes da iniciativa privada, poder publico e terceiro
setor. O grupo gestor devia compor o Conselho de Turismo ou outra instancia
local e ser tripartite. Os documentos que orientam a realizacao do Programa
denotam a preocupacdo que as instancias representem os diferentes setores
da sociedade. O Ministério do Turismo desenvolveu as estratégias de apoio a
realizacao do projeto “65 Destinos Indutores do Turismo”, a exemplo do que foi
feito nas regides: disponibiliza assessoria especializada para o desenvolvimento
do projeto e avanca propondo um sistema de gestao com banco de dados para
contribuir nas tomadas de decisao.

A participacao nas instancias de governanca locais - grupos gestores -
configura-se como participacao cujos individuos, organizados em grupo, sao
orientados a interferir e fazer com que o poder seja compartilhado, que os
projetos nao “caiam do céu tombando nas cabegas” dos residentes sem que
esses tenham sido inseridos no contexto das decisdes. Uma matriz orientadora
para o trabalho dos grupos gestores era a lista de a¢des priorizadas a partir de
resultados do primeiro relatério de competitividade. Viabilizar essas acoes era
uma das funcdes do grupo gestor. Esses grupos sao unidades na diversidade,
integram interesses diferentes e divergentes, no entanto, a politizacao nos
destinos indutores pode significar mudancas nas sociedades locais.

A implantacao do projeto “65 Destinos” contou com etapa de capacitacao em
gestao para os grupos gestores e outra do sistema de gestao do projeto. A etapa
de capacitagdo contemplou quatro encontros nos quais foram tratados os temas
lideranga no planejamento, capacidade empreendedora e lider coach, lideranca
articuladora e inteligéncia competitiva (MTur, 2012, p. 24). Para o planejamento, a
execucao e o monitoramento das acdes foram realizadas oficinas com os grupos
gestores para capacita-los na utilizagao do software Sistema de Gestao SG 65,
a ferramenta colaborativa para o gerenciamento de atividades nos destinos
indutores. De acordo com o MTur, o Estudo de competitividade, o sistema de
informacdes e o projeto ‘gestao de destinos’ se integram e, a partir desse fluxo, o
destino busca a competitividade planejando, mensurando, acompanhado acbes
e fortalecendo os grupos gestores e, consequentemente, a gestdao do turismo.

Foram realizadas varias atividades com os grupos gestores do Ceara
orientadas pelas consultorias contratadas pelo Ministério do Turismo: oficina
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sensibilizacao, Oficina Capacitacao SG65, 32 Pesquisa Estudo Competitividade
e Workshops em 2009 e 2010, conforme relatérios da SETUR/Ceara. Também
foram desenvolvidas atividades de capacitacdao e acompanhamento dos grupos
gestores. No inicio de 2011, o Ministério do Turismo realizou o terceiro e ultimo
workshop — Lideranca Articuladora e Inteligéncia Competitiva do Projeto de
Gestao dos 65 Destinos Indutores e solicitou reuniao de acompanhamento
dos grupos. Os componentes dos grupos gestores representam diferentes
e diversos segmentos da populacao residente, sendo o estabelecimento de
consenso complexo, mas a participacao de diferentes sujeitos nos grupos auxilia
a tomada de decisao. O grupo gestor enfrentou o desafio de se organizar, se
manter e se articular interna e externamente, mas as a¢des dependem dos
poderes politicos e econdmicos. No relatorio que apresenta o indice de 2013 o
MTur reitera, no ambito da regionalizacao, o ator municipal: “Nesse processo de
reestruturacao, resgata-se a representacao do ator municipal como agente de
desenvolvimento, considerando-se ser ele o detentor de realidades e demandas
locais [...] (MTur, 2013, p.24).

A existéncia dos grupos gestores ampliou o espaco da cidadania e a
democratizacdo do poder aproxima representantes da populacdo das decisdes
que lhes dizem respeito e incorpora na tomada de decisao a participacao
da comunidade, porém os governos nao tiveram acao continua e 0s grupos
gestores nao conseguiram se organizar. A proposta de organizacao de baixo,
vinda pelo alto fica na retdrica. Apesar de nao serem grupos organizados pelas
massas populares constituidos de baixo para cima, os grupos gestores sao
sujeitos politicos coletivos. A concepcao de uma sociedade capaz de interferir
nos processos decisérios oscila entre o compromisso daqueles que animam
0 processo permanentemente, da pouca flexibilidade de gestores publicos,
descrédito das iniciativas publicas, inexisténcia de cultura voltada ao coletivo e
ao enfrentamento as politicas.

Para Nogueira (2004), “tratar o Estado como algo neutro [...] € tao insuficiente
quanto trata-locomo encarnacaovivado mal,” e acrescenta que “o Estado precisa
serassimiladotanto como estrutura de dominacao quanto como parametro ético
de convivéncia e locus para o encontro de solugdes positivas para os problemas
sociais” (NOGUEIRA, 2004, p.61). O que se projeta para os destinos indutores é
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a cidadania, cujos protagonistas “concebem o mundo como um ambiente de
direitos e de responsabilidades reciprocas e se realizam nele como sujeitos de
vontade e de agao coletivamente construidos.” A comunidade se apresenta como
uma ordem politica que “implica uma disposicao nos individuos e nos grupos
[...] para pensar o conjunto dos interesses, a correlagao de forcas, o governo,
a dominacao, as necessidades e as possibilidades. [...] essencialmente politica
dos cidadaos, em que a coercao e o conflito ndo se separam do consenso, o
particular ndo se contrapde ao geral, o privado ndo hostiliza o publico.” Dessa
forma, nao se cogita em torno de harmonia, parceria, pois nao se separa politica
do antagonismo, da hostilidade (NOGUEIRA, 2004, p.62-63). Apesar “da auto-
organizacao da sociedade organizada ser estimulada no projeto neoliberal
orientada para a defesa de interesses corporativos, setoriais ou privatistas”
(COUTINHO, 2000, p.98), a relacao dialética colaboracao- enfrentamento pode
ser desenvolvida com o prosseguimento dos grupos e trazer beneficios para as
populacgdes residentes.

Com outra linha tedrica, Araudjo (2009) utiliza-se das teorias dos stakeholders
e da teoria colaborativa no estudo do turismo. Esclarece que o envolvimento
desses parceiros demanda a iniciativa de um convocador e que este pode ser
qualquer um dos stakeholders. Na regionalizacao do turismo o convocador é o
governo federal, por meio do Ministério do Turismo que propde a colaboragao
com vistas a competitividade. Mas “a ideia central do fendmeno da colaboracao
é que organizacdes que se envolvem em arranjos colaborativos podem obter
beneficios que nao seriam possiveis ser obtidos se cada organizacao agisse de
forma isolada” (ARAUJO, 2009, p.63). A ideia central é fundamental no processo
de efetivacao da governanca. Ha uma série de desafios a superar: rivalidades
municipais e regionais, competicao politica regional e municipal. A gestao
do turismo ndo esta articulada, o envolvimento dos stakeholders contribui
para viabilizar as politicas, pois serdo responsaveis nas localidades por parte
da implementacao. E participacdo e ndo legitimacdo de decisdes tomadas. A
participacdo de multiplos stakeholders na elaboracao de politicas publicas €
orientacao encontrada em instrumentos legais com respaldo no reconhecimento
dos governos, das organizagdes nao governamentais e da academia. Nao
garante harmonia, porém supde decisdes ponderadas em conjunto e ndo apenas
por setores hegemonicos. Dai as “acdes e politicas que emergem afetarao a
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estrutura de relagdes, de funcionamento e, em ultima instancia, poderao gerar
conflitos com outros stakeholders, envolvidos no ambiente mais amplo que
compartilham” (ARAUJO, 2009, p. 31). A governanca como partilha de poder
refere-se a participacao nao paralegitimar decisdes apresentadas pelos governos,
mas para elaboracao das decisdes, deslocando o poder de decidir da esfera
estatal em direcdo aos grupos constituidos, contudo isso nao elimina o uso
dessa organizacao na manutencao da hegemonia estatal por outra e também
nao impede que essa dinamica contribua na socializacao da politica.

A proposta de governanga na regionalizacao do turismo nao se dissocia
do Estado, inclusive a auséncia deste é apontada como desmotivadora e
desmobilizadora. Muitas das propostas elaboradas nos destinos demandam a
acao estatal e os grupos gestores podem apenas articular e cobrar e ndo tém
como resolver questdes estruturais nos destinos indutores. As orientacdes para
instalacdo das instancias de governanca levam a afirmar que o processo se
orienta na construcao de espaco publico formado por sujeitos sociais ligados
ao turismo na regiao, gerando descentralizacao de poder.

Os destinos indutores do desenvolvimento turistico regional sao definidos
como aqueles que dispdem de infraestrutura basica e turistica e atrativos
qualificados, que se caracterizam como nucleo receptor e/ou distribuidor
de fluxos turisticos, capazes de atrair e/ou distribuir significativo nimero de
turistas para o entorno e dinamizar a economia do territério em que estao
inseridos, conforme o Relatério Brasil (MTur, 2012, p.23). Os destinos indutores
do desenvolvimento turistico regional do Ceara sao Fortaleza, Aracati, Jijoca
de Jericoacoara e Nova Olinda. Os grupos gestores desses destinos sao
constituidos por profissionais, empresarios, governos, associagdes de classe,
academia, liderangas comunitarias e se funcionassem a contento representariam
avanco no compartilhamento do poder. A socializacao da politica, ou seja, o
ingresso na esfera publica de um numero cada vez maior de novos sujeitos
politicos individuais e coletivos poderia ser impulsionadora para mudancas
no fazer politica e, consequentemente, na gestdo dos destinos indutores do
desenvolvimento turistico regional.

Os grupos gestores dos destinos indutores foram constituidos conforme
as orientacOes estabelecidas pelo MTur com representantes dos governos, da
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iniciativa privada e do terceiro setor quando foi entregue pelo MTur/FGV e SEBRAE

o primeiro relatério dos indices de competitividade no seminario realizado em
cada destino no ano de 2008. Observa-se que a criacao de novos grupos pode
ser eficaz, pois da oportunidades aos entrantes, propicia renovacao, no entanto,
grupos mais antigos desenvolveram aliancas estratégicas que levam tempo
para se firmar e que sao importantes na viabilizacdo do trabalho coletivo. A
conducao de certos projetos e experiéncias é explicada, em alguns casos, a partir
das ideologias de partidos politicos. As politicas publicas carregam ideologias
e visdes de mundo, assim a gestdao democratica aponta avancos e entraves e
a organizacao da sociedade pode dificultar e/ou facilitar a manipulacao dos
grupos pelos atores hegemonicos. A participacao nao exclui problemas, inclusive
nos proprios grupos. Combinar a ética solidaria e comunitaria com os interesses
individuais, eis o grande desafio (COUTINHO, 2000, p. 144).

Participaram desta pesquisa representantes de diferentes segmentos dos
grupos gestores e mais de 70% dos entrevistados participam dos grupos
gestores desde 2008 e mais de 90% participavam ou ainda participam de outros
grupos, ou seja, a maioria das pessoas esta envolvida em outros processos
participativos, o que significa que sao engajadas politicamente. O que justifica
também terem mencionado a dificuldade em participar, simultaneamente,
das atividades da instancia regional e da instancia local, pois sdo as mesmas
pessoas indicando a necessidade de compatibilizacao das agendas de trabalho
das instancias de governanca regional e local e formacao de novas liderancgas. A
definicdo dos componentes dos grupos foi feita entre participantes, inicialmente,
dos Seminarios de Competitividade realizados em 2008. O que se observa nos
destinos indutores € o que acontece em varios lugares no Ceara. Geralmente
sao as mesmas pessoas que participam em diferentes grupos e esse numero é
pequeno. Em Fortaleza, o grupo gestor € uma célula do Forum de Turismo do
Ceara, que se originou do Pacto de Cooperacao pelo Ceara, fundado com o
objetivo de unir esforcos para desenvolver ideias e influenciar na participacao
da comunidade no desenvolvimento do turismo sustentavel no estado, portanto
antecede aregionalizacdo no turismo brasileiro. O Forum e o Conselho Municipal
de Turismo de Fortaleza se articulam entre si e se relnem regularmente. Sao
realizadas reunides mensais na Assembleia Legislativa do Ceara e no SEBRAE-CE.
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Em entrevista a imprensa, um dos coordenadores do Forum declara a imprensa

local: “Como Instancia de Governanca o Férum passa representar os poderes
publicos e privados dos municipios que compdem a regiado turistica, passando a
realizar acbes para operacionalizar o Programa de Regionalizacao do Turismo.”
Assevera que irdo “atuar sabendo o que a ponta precisa e quer, ou seja, quais
as demandas das entidades que fazem parte do Trade Turistico. Como Instancia
de Governanga nosso papel sera propor (enviar projetos), fiscalizar o que estiver
sendo realizado e acompanhar essas agoes [...]".

O Forum do Turismo do Ceara foi institucionalizado pelo MTur como a primeira
instancia de Governanga do Turismo Regional de Destino Indutor em capital do
Brasil em trés de marco de 2009. O grupo gestor do destino Fortaleza elaborou o
regimento interno, em que se define como Grupo Gestor de Fortaleza - Destino
Indutor de Desenvolvimento Turistico Regional, criado em 2008, na primeira etapa
de realizacao do Estudo de Competitividade dos 65 Destinos, promovido pelo
Ministério do Turismo em parceria com o SEBRAE e a Fundacao Getulio Vargas.
Neste regimento |é-se que o grupo de trabalho congrega representantes da
esfera publica, privada e sociedade civil, as quais representam os diversos setores
que compdem a cadeia turistica. Conforme o regimento interno, a finalidade
do Grupo é: auxiliar e monitorar a governanca da Gestao do Destino Indutor
Fortaleza e dar continuidade aos trabalhos de desenvolvimento utilizando para
Isso 0 “"Estudo de Competitividade dos 65 Destinos Indutores do Desenvolvimento
Turistico Regional." O objetivo do grupo é: acompanhar o processo de gestao
do destino, elegendo prioridades, indicando propostas de acdes e projetos e
monitorando os planejamentos e as a¢des realizadas.

Em Nova Olinda, teve-se acesso as atas de reunides do Grupo Gestor nos anos
de 2008, 2009, 2010 e 2011. Em uma das reunides em 2009 ha a informacao da
criagao do Conselho Municipal de Cultura e Turismo e discute-se que o Conselho
se relina junto com o grupo gestor. A existéncia de dois grupos nao é considerada
superposicao. Em junho de 2013, procede-se a recriacao do Grupo Gestor. Em
algumas atas € mencionado que ser Destino Indutor tem auxiliado o municipio
a obter verbas e menciona-se a execucao do projeto de calcamento da sede, por
exemplo. Na regido do Cariri, onde se localiza Nova Olinda, observou-se que,
na instancia regional, o Forum de Turismo e Cultura é atuante e realiza reunides
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itinerantes. Em Jijoca de Jericoacoara é realizada reunidgo em junho de 2011, nela

a pauta inclui: recomposicao do grupo gestor, indice de competitividade do
turismo nacional, agdes propostas para o destino, plano de acao, insercao das
agoes no sistema de gestao 65 e calendario de reunides 2011.

Verificou-se que houve uma dinamica dos grupos gestores, que se
articularam local e regionalmente, Nesse sentido, observou-se a tendéncia
dos entrevistados de vincular maior eficiéncia dos grupos ao envolvimento
dos secretarios municipais e/ou respeito destes aos grupos. Foram relatadas
experiéncias cujo secretario se integrava, discutia e ouvia 0 grupo e animava o
processo. Entende-se que essa tendéncia esta ligada ao fato da execucao de
muitas acdes dependerem do poder publico, se ndo da pasta do turismo, da
articulacao desta com outras pastas no municipio, com o Prefeito Municipal e
o governo estadual e/ou federal. Revela também a necessidade de desenvolver
mais a autogestao dos grupos que precisam ser institucionalizados, fortalecidos
e reconhecidos no sistema de gestdao dos governos. O apoio do Prefeito e a
atuacao do secretario municipal de turismo dialogando e trabalhando com
o grupo foram itens associados ao bom desempenho dos grupos, pois se o
Prefeito nao prioriza o turismo, pouco ou nada se faz.

Nas entrevistas foi evidenciada a desarticulacdo dos grupos gestores: Até a
gestdo passada quem tomava as decisbes era o secretario, agora ndo sei quem e,
afirma um participante. A ideia que o entrevistado passou nao foi de decisdes
arbitrarias pelo secretario anterior, mas de envolvimento, em particular com o
desenvolvimento dos trabalhos da regionalizagdo, em contraposicao a situagao
vivenciadanomomentodaentrevista.Integrantesdosgruposcontinuamatuando
nos segmentos que estao ligados (associacdes profissionais e empresariais) e/ou
outros grupos como conselhos municipais e instancias regionais. Entrevistados
expressaram em varios momentos reconhecimento a atuacao de secretarios
municipais que mantiveram dialogo com os grupos, levaram em consideragao
propostas e posicOes levantadas pelos grupos gestores, foram proativos e
demonstraram compromisso. O que significa que os entrevistados avaliam
e reconhecem gestores articuladores que atuam como lideres animando o
processo. Foi mencionado também o quanto € prejudicial aos grupos quando
o secretario nao se envolve, ndo tem conhecimento da situacdo do turismo
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no municipio e ndo dialoga com esses representantes. Alguns entrevistados

afirmam que é positivo o secretario ser o presidente do grupo e a participacao
do poder publico é entendida como facilitadora para execucao das acdes. Os
entrevistados informaram que, a partir de 2011, a dinamica dos grupos se
arrefece em razao da desmobilizacdo no MTur e ambiéncia que antecede as
eleicdes municipais, lancando duvidas sobre a continuidade do trabalho. Um
fator considerado facilitador foi Prefeito e Secretario pertencerem ao mesmo
partido. A desarticulacao dos grupos também é expressa: O grupo ndo se reune
ha mais de um ano. O regimento interno diz na primeira terca-feira do més, mas
ninguém vai. Vamos perder verba, pois nGo ha mais mobilizacGo. Em 2011 houve
desmobilizacao, total desinteresse. Tudo desmontado.

Sobre quem exerce influéncia na tomada de decisao relacionada ao turismo
na cidade, os representantes dos grupos tém o esclarecimento sobre o direito
de opinar e nao apenas de apoiar propostas governamentais. Avaliam que
0 respeito ao grupo gestor varia em funcao da postura, principalmente, dos
gestores publicos. Os resultados da pesquisa demonstram que, na visao dos
representantes, os grupos gestores nao alcancaram posicao de destaque no
processo de tomada de decisao relacionada ao turismo. Dada a situacao de
desmobilizagao, fica evidenciada a comparacao quando perguntados se o Grupo
Gestor influenciava na politica publica: Na gestdo anterior sim, atualmente néo.
E a resposta obtida.

A estruturacao dos grupos gestores € forma organizada de participacao,
particulariza a participacdo que nao € dos cidadaos em geral, embora nao
Impeca a participacao destes. O arranjo de governanca suscita o debate sobre
descentralizacao, participacao, legalidade e legitimidade, pois os representantes
da sociedade nos grupos de governanca nao sao eleitos pela populacao, o
que para alguns fere principios democraticos. Abre-se espaco para discutir a
legitimidade da composicao dos grupos e discutir o processo de formacao dos
grupos. A instancia regional é vista como instancia que deve operacionalizar a
integracao regional, operacionalizacdo esta tida como inexistente como acao
dos grupos gestores. Nesse contexto, € mencionada a Rota das Emo¢des como
incentivadora da regionalizacdo. Nos grupos estudados nao houve consulta
social mais ampla para formacao dos grupos, os representantes foram definidos,
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inicialmente, pelainsercao da area no turismo (hotelaria, receptivo, gestao publica)
com a preocupacao de englobar os setores publico e privado e a sociedade civil
organizada. A analise dos dados da pesquisa permite afirmar que a atuacao do
grupo passa pela necessidade de desenvolver lideranca e fortalecer o grupo,
inserindo-o de fato no sistema de gestao e obtendo assim respaldo do poder
publico. Esses itens nao estao separados, mas inter-relacionados.

Muitos desafios se apresentaram aos grupos gestores, mas a existéncia do
grupo é considerada importante por promover a gestao compartilhada com a
participacao de diversos atores sociais, conduzindo a outra forma de gestao.
A heterogeneidade é tida como positiva, promovendo capacidade técnica,
empresarial e social que pode contribuir com a formatacdo e a implementacéo
de projetos estratégicos para o municipio e regido. A maioria dos participantes
da pesquisa mora no destino indutor e esta inserida diretamente na atividade
turistica e comunica a preocupacao por um turismo de qualidade. A grande
demanda € que o0s grupos gestores sejam ouvidos, que as agdes sejam
concretizadas e que haja retorno por parte dos gestores publicos. O turismo é
analisado como atividade que promove o desenvolvimento dessas localidades,
mas que precisa ser orientado na busca de desenvolvimento sustentavel. A
gestao precisa desenvolver a visao do turismo e a cidade - paraiso decantado
para os turistas - ser vivenciada pelos residentes.

Apesar do pouco tempo de existéncia, os grupos gestores foram importantes.
A promocao de debates, aidentificacao de problemas, aindicacao de solugbes e os
encaminhamentos para as politicas publicas, trabalhar com outros grupos como
Conselho Comunitario, Conselho Municipal da Cultura, tudo isso é avaliado como
maior democratizacdo da importancia do turismo para a sociedade local. Dessa
forma, o grupo gestor contribui para a discussGo de projetos para o municipio,
muitos deles com repercussGo no turismo regional e instituicbes participantes
intensificam suas acées em funcao das informacées trabalhadas nas reunibes, dos
projetos e dos indicadores de competitividade que sdo divulgados.

Os membros de uma instancia de governanca precisam de tempo
para desenvolver sinergia, compromissos. Alerta Bauman (2003) que uma
comunidade ética "Teria que ser tecida de compromissos de longo prazo, de
direitos inalienaveis e obrigacfes inabalaveis, que, gracas a sua durabilidade
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prevista (melhor ainda, institucionalmente garantida), pudesse ser tratada
como variavel dada no planejamento e nos projetos de futuro” (BAUMAN,
2003, p. 68). Os grupos gestores no periodo estudado nao tiveram esse tempo
e, provavelmente, o apoio necessario, pois a efetivacdao da governanca se da
em um campo de luta. Os grupos gestores foram definidos pelo MTur que os
autoriza a representar a coletividade. A orientacao de composicao dos grupos
estabelece que seja tripartite (publico, privado, terceiro setor), mas lembra
Bobbio (1984, p. 20) que: “é preciso que aqueles que sao chamados a decidir
ou a eleger os que deverdao decidir sejam colocados diante de alternativas
reais e postos em condicao de poder escolher entre uma e outra.” Muitos dos
entrevistados mencionaram que é muita reuniao e pouca realizacao. A estratégia
de criagcdo de grupos movimenta os locais, mas 0s grupos nao se sustentaram,
a condicao de decidir e de interferir foi insuficiente e descontinua. A questao
nao se resolve apenas na preparacao de lideres, que, apesar de necessaria,
passa pela necessidade de uma forma de organizacao capaz de concretizar nao
apenas a participagao, mas a efetivacao da governanca com a realizacao de
acoes apontadas pelos grupos.

Participar requerabdicarde umtempo parasie encontrartempo para o coletivo.
"Aquele que participa nao o faz sem 6nus, sem algum ‘sacrificio’. Quando esse 6nus
cresce demais, a participacao reflui.” Além do mais, nem sempre os resultados sao
imediatos ou com a dimensao esperada. Para que a gestao participativa aconteca
de fato, € necessario contar com “decisdes e orientacbes governamentais claras:
projetos nitidos, consistentes e adequadamente comunicados” (NOGUEIRA,
2004, p.153-155) e com a populacao disposta a participar, a reivindicar e gestores
publicos capazes de contribuir, efetivamente, nos processos de governanca. Ideal
seriam 0s grupos pautarem os governos. Como salienta Nogueira (2004, p. 151):
"A sociedade civil persiste com seu potencial inexplorado (ou mal explorado), e
temos como patrimdnio uma rica experiéncia de unidade e luta democratica, que
ja provou sua eficacia e nos ajudou a dar justo valor a politica, ao pluralismo, a
cidadania.” O poder publico fazchamamento, investe, iniciaa mobilizacao. Estados
e Municipios participam com niveis de interesse diferenciados, em seguida, ha
interrupcao. No contexto local, os grupos vivenciaram elei¢des, ha desarticulacao,
nao se sabe se o projeto tera prosseguimento e em qual orientacao, resultado:
desmobilizacao e descrédito.
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CONSIDERACOES FINAIS

Governanca na politica de regionalizaggo no turismo significa
descentralizacado, transferéncia de poder decisério. Movimento contrario nao
resolve problemas estruturais no entanto, é pratica de dificil concretizacao.
A organizacdo da sociedade é o passo com o qual se estabelecem politicas
publicas mais condizentes com as aspiracoes das populagdes. Assim, uma vez
falar em transformacao, mas nao conseguir esbocar como e aonde se chegara,
podendo se tornar discurso vazio, privilegia-se a via em que a governanga traz
a perspectiva institucional e ndo subtrai o Estado, fortalece a politica, diminui a
distancia entre governo e governados, melhora a atuacao do Estado, reforca a
cidadania, efetiva a politica publica oriunda da sociedade organizada e na qual
a organizacao local interfere na forma como se da o desenvolvimento. Pensar o
turismo como proposta de desenvolvimento social torna possivel outro turismo.
Parte-se da particularidade da organiza¢ao no turismo para a universalidade de
modelo de desenvolvimento e vice-versa. A relacao entre sociedade capitalista
e forma sustentavel de turismo como fator de desenvolvimento social tem no
controle da sociedade instrumento a favor da premissa do turismo como fator
de desenvolvimento e de insercdo social. E condicdo para que a proposta de
governancga nao assuma apenas carga retorica.

Os destinos indutores no Ceara: Fortaleza, Aracati, Jijoca de Jericoacoara
e Nova Olinda carecem de servigos basicos, inclusive a metropole Fortaleza,
a despeito de muitos investimentos ja terem sido realizados. Esses destinos
enfrentam problemas, alguns agravados pela dinamica do turismo. Assim
o esforco primeiro é na resolucdo de problemas internos. Com o estudo
da governanga na politica de regionalizacao nos destinos indutores do
desenvolvimento turistico regional, verifica-se que ha grande assimetria entre
implantacéo de equipamentos e servicos e efetivacao da regionalizacao e da
governanca. O turismo avanca no Ceara com a implantacdo de equipamentos
e a oferta de servicos, mas a governanca pouco tem avancado na gestao do
turismo, apesar de ser preconizada nos Planos Nacionais ha mais de uma
década. O incremento do turismo é intenso e desigual, enquanto o incremento
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do compartilhamento do poder entre governos, sociedade organizada e

populacao residente € incipiente.

No Ceara, os grupos gestores nao ganham impulso e ndao conseguem
estabelecer vinculos fortes entre si e com as forcas politicas. A instituicao de um
NOVO grupo nao ocasionou a operacionalizacao de muitas das reivindicacdes
levantadas a partir do relatorio de competitividade, nem mesmo a articulagao
de um grupo gestor coeso e forte. Os municipios nao se apropriaram das
ferramentas disponibilizadas sob a tutela do MTur, porém grupos e liderancas
constituidos, anteriormente, continuam atuando, sdo grupos que aglutinam
as pessoas, mas nao se reconhecendo e/ou denominando como grupo gestor.
A efetivagdo da governanca demanda mudanca na gestdao dos governos.
Anunciar a descentralizacao, fomentar a participacdao nao € o mesmo que
efetivar o compartilhamento do poder, ou seja, a governanca. A descentralizacao
ainda é contemplada, significativamente, nos discursos. Os grupos gestores
conseguem articular algumas a¢des regionais na promocao e na estruturacao
de produtos, mas nao ocorrem mudancas substantivas nas regides e nem
nos destinos indutores. Apesar de a politica publica anunciar a governanga,
estimular e apoiar as Unidades da Federacao, a auséncia do agente promotor
causa desmobilizagdo e descrédito. Promover a governanga como partilha de
poder com a sociedade é movimento contrario na sociedade de classe.

A dinamica politica interfere e os nucleos indutores tém também conflitos
internos: diferencas politicas e partidarias, questdes particulares, ideologias
e interesses. As mudancas politicas locais levam a estagnacdo como se tudo
parasse até novos gestores assumirem os postos. O que se explica pelo fato
que as pessoas mobilizadas nos municipios entendem que precisam do gestor
local para dar continuidade aos trabalhos. De fato, os grupos gestores nao tém
recursos e legitimidade para executar acdes, sao antes articuladores e articulados
nas areas em que atuam. Esses grupos precisam de mais tempo e apoio técnico
que se traduz como apoio politico para viabilizar os trabalhos. A desarticulacao
dos grupos gestores assinala a necessidade de desenvolver mais a autogestao
dos grupos que precisam ser institucionalizados, fortalecidos e reconhecidos
no sistema de gestao dos governos. A delegacdo de poderes do Ministério
do Turismo as instancias de governanga diz respeito nao apenas ao MTur, mas
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também aos governos municipais e estaduais que, no entanto, sdo autobnomos.

O exercicio e a efetivacao da governanca nao sao arena de harmonia, mas de
conflitos e de construcao de objetivos comuns. Nas regides e nos destinos
indutores estao individuos e grupos mais fortes e mais fracos. A efetivacao da
governanca exige mudanca na forma de fazer politica e naadministracao publica,
envolve mudanca na postura dos administradores publicos, dos empresarios e
da populacdo para viabiliza-la. A acao dos grupos depende da posicao dos
governantes de aceitarem o compartilhamento do poder como modo de
funcionamento da gestao publica. Em um raciocinio otimista, o funcionamento
dos grupos gestores pode culminar em desenvolvimento politico abrangente de
pessoas que discutem questdes importantes em um destino turistico, portanto,
complexidade que engloba assuntos desde saude, educacao, infraestrutura e
qualificagao profissional, movimento com agenda densa.

Dessa forma, obter transformacdes na governanca ligada ao turismo
engendra mudancas mais amplas na e da sociedade. A resolugao de problemas
discutidos na esfera do turismo, muitas vezes, significa lidar com problemas
estruturais recorrentes. A efetividade dos grupos gestores ndo significa
eliminacdo detodos os problemas; no melhordos mundos significaria resolugoes
de maior interesse das comunidades. No entanto, a governanca pretendida
nao diz respeito apenas ao turismo, mas a sociedade. Organizacdes como as
do grupo gestor fortalecem o processo democratico e podem gerar agdes
publicas mais condizentes com as expectativas dos residentes e contribuir para
a socializacao da politica. A reestruturacao da politica de regionalizacao passa
pelo fortalecimento da organizacao municipal e regional. Os grupos gestores,
apesar das dificuldades internas e externas, mostram que é possivel avancar na
governanca, mas que ha necessidade de apoio ao processo de estruturacao dos
grupose, especialmente, compromissodo poder publicocomasdeliberacdes das
instancias de governanca que deveriam estar envolvidas na tomada de decisao.
As liderancas locais respondem positivamente a proposta de regionalizagao e
de governanca, mas a efetivacao da regionalizacao e da governanca necessita
de direcionamento e de realizagbes, nao podendo ficar apenas em discursos.
A estrutura de governanca proposta implica compatibilizar a autonomia das
instancias de governanca e legitimar politicamente esses sujeitos e definir
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instrumentos que dificultem a mudanca de encaminhamento da organizagao
da governanca a cada eleicao.

Os grupos gestores foram instituidos para descentralizar o poder de decisao
relacionado ao turismo, mas na pratica ndao conseguem efetivar as acdes
pretendidas. Assim a descentralizacao do poder de decisao nao se efetiva. Os
grupos gestores dos destinos indutores sao instituidos, mas ndo se mantém
articulados e pouco contribuem para o desenvolvimento do turismo nas regides
do Ceara. As indica¢des de desenvolvimento da regionalizacao e da efetivagao da
governanca nos destinos indutores no Ceara sao incipientes. Ha que ser retomado
o investimento nas instancias de governanca locais e regionais com o objetivo de
promovero ciclovirtuoso navida politica, fortalecendo asinstancias de governanca
que deverao articular a funcionalidade do indice de competitividade.
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