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POLITICAS PUBLICAS EM TURISMO NO BRASIL

Alan Francisco de Carvalho”
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Introducao

No estudo das politicas publicas, partimos da constatacdo de que
as sociedades contemporaneas tém como uma de suas principais
caracteristicas a complexidade, que se expressa na diversidade e
adversidade na constituicdo e relacéo de e entre 0s grupos sociais, quando,
entdo, tornam-se comuns os conflitos sociais (Rua, 1998).

O Estado se apresenta como arbitro, mediador dos conflitos sociais,
buscando regulamentar as relagdes entre os grupos conflitantes. Como
assinala O’Donnell (1980, p. 80), “Enquanto fiador da sociedade capitalista,
o0 Estado ¢ o articulador e organizador da sociedade, independente de
sua condicdo de suporte coator da vigéncia de certas relagbes de
dominacédo”.

A politica, segundo Rua (1998, p.232), “consiste no conjunto de
procedimentos formais e informais que expressam relacdes de poder e
que se destinam a resolucdo pacifica dos conflitos quanto a bens publicos”.

As politicas publicas caracterizam a relacdo do Estado com a
sociedade civil no que se refere a distribuicdo de bens publicos na
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sociedade. Assim sendo, “compreendem o conjunto das decisdes e a¢des
relativas a alocacdo imperativa de valores [...] [tendo como] uma de
suas caracteristicas principais o fato de que sdo decisGes e acdes
revestidas da autoridade soberana do poder publico” (p. 232).

Tomaremos aqui 0 conceito também no sentido das “acdes
governamentais, que tém institucionalidade, ou seja, amparadas legalmente
por programas, projetos, planos, metas e orgamento” (p. 8).

O Estado, através de suas agéncias, promove as politicas publicas
que busca realizar dentro de um determinado sistema de relagGes e
organizagdes politicas, como formulado por Easton (Schwartzenberg, s/d).

Historicamente, as politicas publicas estdo associadas ao Estado
de bem-estar social. Observa-se, a partir da segunda metade do século
XX, que a

tendéncia crescente de diversificagdo e complexidade do processo
de organizacéo da sociedade nas maneiras mais diversas possiveis,
dos partidos politicos as entidades de classe, sindicatos,
movimentos sociais, enfim, associagdes vinculadas a diversos
interesses [...] correspondeu, de certa forma, a0 movimento de
expansao do Estado. [...] O processo de consolidacdo do Welfare
State ¢, na verdade, também um processo de institucionalizacdo de
areas de intervencdo publica, como na salde, habitacdo,
saneamento, transportes, comunicagéo, entre outras, ocorrido no
periodo posterior & Segunda Guerra Mundial. (Pereira, 1999, p. 9)

O turismo, como atividade econémica organizada, teve seu grande
salto com a Revolugdo Industrial, que impulsionou os avangos nos
transportes, comunicagdes e técnicas mercadoldgicas, assim como com
a conquista, pelos trabalhadores, de um tempo livre cada vez maior,
contribuindo para o desenvolvimento desse setor. A partir da década de
1950, passou a ser um fendbmeno de massa, especialmente nos Estados
Unidos, berco da chamada industria turistica.

O turismo sera compreendido aqui como um “fenémeno que ocorre
quando um ou mais individuos se transladam a um ou mais locais
diferentes de sua residéncia habitual por um periodo maior que 24 horas
e menor que 180 dias, sem participar nos mercados de trabalho nos locais
visitados” (Arendit, 1999, p. 17). E este o conceito adotado pela
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Organizacdo Mundial de Turismo (OMT), também aceito no Brasil pelos
orgdos oficiais do setor, especialmente pela Embratur.

Apesar de se concordar com a critica de Paiva (1995) em relagdo
ao conceito oficial de turismo acima descrito, deve-se ressaltar que ndo
é propdsito deste trabalho a critica conceitual. Entende-se que, na sua
definicdo, a OMT e, por extensdo, o sistema oficial de turismo no Brasil
adotam critérios exclusivamente técnicos, com forte énfase
“comercialista”.

Portanto, a definicdo a que chegamos das politicas publicas em
turismo € que “compreendem o conjunto das decisdes e acles relativas
a alocacdo imperativa de valores” que se encontram consubstanciadas,
amparadas legalmente nos programas, projetos, planos, metas e
orcamentos dos poderes publicos (federal, estadual ou municipal)
referentes ao turismo.

Por incorporar um amplo conjunto de atividades, da competéncia
de diferentes atores e agéncias estatais e privados, as politicas publicas
em turismo séo, por exceléncia, multissetoriais e, na sua implementag&o,
tornam-se extremamente complexas. Este, alias, tem sido um dos motivos
das dificuldades de sua implementacéo, como apontado por Beni (2000).

Assim, em outras politicas setoriais, podemos encontrar programas,
projetos e atividades com forte rebatimento sobre o turismo, como é o
caso da infra-estrutura, das politicas urbanas, de desenvolvimento regional,
de emprego e renda e, mais recentemente, de preservacdo ambiental e
do patriménio histérico-cultural.

Turismo e planejamento governamental no Brasil

A histéria das politicas publicas em turismo vincula-se ao Estado
de bem-estar social e tem na sua origem “a regulacdo do trabalho, a
limitacdo do seu tempo, as férias remuneradas, a aposentadoria, a evolucdo
dos transportes, da comunicacéo, além de outras conquistas da sociedade
moderna” (Pereira, 1999, p. 9).

E desde quando se pode falar em politicas publicas de turismo no
Brasil? Cruz (2000), baseando-se em estudo de Ferraz (1992) e tomando
como critério a emissao de diplomas legais, propde uma periodizagéo da
historia dessas politicas.
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O primeiro periodo, denominado pela autora de “pré-histéria”
juridico-institucional das politicas nacionais de turismo, iniciou-se com a
emissdo do Decreto-lei 406, de 4 de maio de 1938, art. 59, que disple
sobre a venda de passagens aéreas, maritimas e terrestres, indo até 1966,
quando ocorreu a promulgacéo do Decreto-lei 55, de 18 de novembro de
1966, que institui a Politica Nacional de Turismo.

Apesar de a partir da década de 1930 o Estado valorizar mais a
atividade de planejamento setorial e passar a elaborar e implementar os
planos nacionais de desenvolvimento, esse periodo se caracteriza pela
emissdo de diplomas legais voltados para aspectos parciais da atividade,
ndo se configurando ainda num programa ou politica nacional de turismo.

Na década de 1930 foi criada a Divisdo de Turismo, setor do
Departamento de Imprensa e Propaganda, vinculado a Presidéncia da
Republica, cuja principal atribuicdo era a fiscalizacdo das atividades
relativas as agéncias de viagens.

No decorrer do Plano de Metas (1956/61), criou-se a Comissao
Brasileira de Turismo (Combratur — 1958), a qual caberia coordenar,
planejar e supervisionar a execucao da politica nacional de turismo (Ferraz,
1992). A Combratur foi extinta em 1962 e, com ela, foram enterradas as
diretrizes que propds e que jamais foram implementadas.

Com essas diretrizes, ainda que jamais implementadas, pelo menos
no campo da concepcdo, “comeca a se transferir o eixo prioritario das
politicas publicas de turismo da organizagéo do setor — do ponto de vista
das agéncias de viagens e turismo — para a ampliacdo e modernizacdo
do parque hoteleiro do pais”. (Cruz, 2000, p. 47)

Estava, portanto, consonante com o Plano de Metas em vigor,
uma vez que este tinha como linha mestra a industrializag&o.

Foi a primeira tentativa, alids, bem-sucedida, para implantar um
parque industrial diversificado na economia brasileira. Além de se
constituir em programas explicitamente voltados para o desen-
volvimento industrial, embora ndo exclusivamente concebido para
este fim, o Plano de Metas foi a primeira experiéncia brasileira de
planejamento econémico propriamente dito. (Sudene, 1984)

Nesse periodo, o turismo também néo recebia referéncias na
agenda governamental nem como politica regional, nem como politica
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urbana, uma vez que, como assinala Steinberger (1998), essas politicas,
entre os anos 1962 e 1985, eram, na verdade, “pseudopoliticas” e, por
iSso mesmo, jamais foram implementadas.

O segundo periodo teve inicio com o Decreto-lei 55/66, indo até
1991, coma Lei 8.181, de 28 de marco de 1991, editada durante o governo
Collor, que reestruturou a Embratur.

Considera-se que a histdria das politicas publicas de turismo no
Brasil inicia-se com esse decreto, que estabeleceu a Politica Nacional
de Turismo, definida como o “conjunto de diretrizes e normas integradas
em um planejamento de todos 0s aspectos ligados ao desenvolvimento
do turismo e seu equacionamento como fonte de renda nacional” (Ferraz,
1992).

Segundo Cruz (2000, p. 49) o Decreto 55/66 estava em
consonancia com o Plano de Acdo Econémica do Governo (Paeg — 1964-
1966) e, citando lanni, tinha por objetivos, entre outros, “atenuar os
desniveis econdmicos setoriais e regionais, e as tensdes criadas pelos
desequilibrios sociais, mediante a melhoria das condi¢des de vida”.

Em nenhum dos demais planos e programas governamentais desse
periodo — Plano Decenal (1967-1976), Programa Estratégico de
Desenvolvimento (PED - 1968-1970), Metas e Bases para a A¢do do
Governo (1970), | e 1l Plano Nacional de Desenvolvimento —, o turismo
recebeu tratamento explicito como atividade estratégica de desenvol-
vimento econémico.

A Constituicdo Federal de 1988 contemplou o turismo pela primeira
vez na histdria das constituicGes brasileiras, no art. 180, cap. I, do titulo
VII, que trata da Ordem Econdmica. Nesse artigo, 1é-se que “a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios promoverao e incentivardo
o0 turismo como fator de desenvolvimento social e econdmico” (Ferraz,
p. 24).

Chama atenc¢do no artigo a co-responsabilidade das trés esferas
de governo na promocao do turismo e no incentivo a esse setor, apontando
para a descentralizacdo das politicas de turismo.

Cabe salientar que, de acordo com Cruz, “a politica nacional de
turismo, nesse periodo, acabou restringindo-se a uma politica de incentivos
financeiros e fiscais, especialmente direcionados para o setor hoteleiro”
(2000, p. 56).
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O terceiro periodo iniciou-se com a Lei 8.181, de 28 de margo de
1991, que reestruturou a Embratur, agora denominada Instituto Brasileiro
de Turismo, cujos efeitos se estenderam até os mandatos do atual
presidente Fernando Henrique Cardoso.

O Decreto 448, de 14 de fevereiro de 1992, portanto, no governo
de Fernando Collor, estabeleceu como finalidade da Politica Nacional de
Turismo “o desenvolvimento do turismo e seu equacionamento como
fonte de renda nacional”. Suas principais diretrizes so:

a) a pratica do turismo como forma de valorizagdo e preservagao
do patriménio natural e cultural do pais;

b) a valorizagdo do homem como destinatario final do desen-
volvimento turistico.

A Politica Nacional de Turismo ndo chegou a ser aplicada em
face da grave instabilidade institucional e econdmica no periodo, que
viria culminar com o impeachment do entdo presidente Fernando Collor
de Mello. Seu sucessor, Itamar Franco, deu inicio a uma nova diretriz da
politica de turismo ao implantar o Programa Nacional de Municipalizagao
do Turismo (PNMT).

Mas é no governo de Fernando Henrique Cardoso, a partir de
1996, que a Politica Nacional de Turismo passou a ser efetivamente
implementada. Para o periodo de 1996 a 1999, tem como principais
objetivos:

a) a ordenagdo das acdes do setor publico, orientando o esforco
do Estado e a utilizagéo dos recursos publicos para o bem-estar
social;

b) a definicdo de pardmetros para o planejamento e a execucao
das acOes dos governos estaduais € municipais;

c) a orientacdo referencial para o setor privado.

Concebida como politica de corre¢do de “desequilibrios regionais”,
a Politica Nacional de Turismo podera ndo atingir os objetivos propostos,
uma vez que, “sem mudancas na politica regional que se tem levado a
cabo no Brasil h4 decadas, com um privilégio latente ao das porg¢des do
territorio, ndo ha setor da economia que possa minimizar disparidades
socioecondmicas entre uma e outra regido” (Cruz, 2000, p. 64).
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O Sistema Nacional de Turismo

O Sistema Nacional de Turismo, conjunto de 6rgdos criado com o
objetivo de planejar e coordenar a execucdo da Politica Nacional de
Turismo, foi criado pelo Decreto-lei 55, de 18 de novembro de 1966.
Esse decreto definiu o que corresponderia a Politica Nacional de Turismo
e também criou o Conselho Nacional de Turismo (CNTur) e a Empresa
Brasileira de Turismo (Embratur), 6rgaos ligados ao Ministério de Industria
e Comércio.

De acordo com o artigo 1° do referido decreto,

a politica nacional de turismo é a atividade decorrente de todas as
iniciativas ligadas a industria do turismo, sejam ordinarias do setor
privado ou publico, isoladas ou coordenadas entre si, desde que
reconhecido seu interesse para o desenvolvimento econdmico do
pais. (Ferraz, 1990)

O paréagrafo 1° do artigo 2° afirma que “O Governo Federal
orientara a politica nacional de turismo, coordenando as iniciativas que
se propuserem a dinamizé-lo, para adaptéa-la as reais necessidades de
desenvolvimento econémico e cultural”. No paragrafo 2°, o governo
federal se propde, através dos 6rgdos préprios, coordenar “todos os
programas oficiais com os da iniciativa privada, garantindo um
desenvolvimento uniforme e orgéanico a atividade turistica nacional”
(Ferraz, 1992).

Ao CNTur foi atribuida a tarefa de formular, coordenar e dirigir a
politica nacional de turismo, sob a presidéncia do ministro da Industria e
do Comeércio, e 8 Embratur, a fungéo de “incrementar o desenvolvimento
da industria de turismo e executar, no ambito nacional, as diretrizes que
Ihe forem tragadas pelo Governo”. Vinculada ao Ministério da Industria
e do Comércio, a Embratur passou a se caracterizar mais como organismo
fiscalizador e classificador de atividades.

Se as condi¢Oes organizacionais foram criadas, qual o motivo da
ndo-implantacdo consistente da politica de turismo? Para responder a
essa pergunta, podemos buscar respostas tomando duas linhas de
argumentacdo: uma, que se relaciona a complexidade do turismo enquanto
politica, e a outra, com referéncia a concepcao de planejamento em voga
nos anos 60, 70 e 80.
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Como assinala Beni (1992),uma das grandes dificuldades para a
implementacdo das politicas publicas de turismo € a situagéo do setor e
do 6rgdo competente, na estrutura administrativa do Estado. O fato de
se tratar de uma atividade que ndo pode ser identificada claramente
como setor econdmico diferenciado contribui para essa situacéo, ja que
0s bens e servigos vendidos aos visitantes e aos turistas domésticos
originam-se de varios ramos da producéo.

O éxito do planejamento e da execucdo das politicas de turismo
vai depender, e muito, do seu lugar na hierarquia do Estado.

Outras dificuldades apontadas pelo autor sdo: a indefinicdo da
prépria politica com relacdo a normatizacéo institucional da gestao dessa
politica; a falta de integracdo e coordenacao entre os organismaos oficiais
de turismo em todos os niveis; a inexisténcia de uma ag&o intersetorial
no desenvolvimento do turismo; a descontinuidade administrativa; a
caréncia de mao-de-obra qualificada e especializada, e a auséncia de
pesquisas cientificas (Beni, 1991, p. 161-9).

Ja o planejamento tipico dos governos militares caracterizou-se
pela centralizacdo, verticalizagdo, subordinacdo, enfim, pela
burocratizacdo da concepgdo e execucgdo da politica nacional de turismo.

Segundo Nogueira, a época, as determinacGes eram feitas por

uma tecnoburocracia através de memorandos e minutas de projetos
de lei que definiam todos os planos e programas, a concessdo do
financiamento estatal e dos incentivos fiscais, colocando a atividade
turistica a mercé dos interesses organizacionais e pessoais dos
formuladores. (Nogueira, apud Pereira, 1992, p. 105-6)

Desse modo, a articulagdo entre os diversos agentes intervenientes
do processo de desenvolvimento da atividade turistica era descoordenada
ou inexistente, acentuando as dificuldades de conciliacdo entre o plano
institucional e 0 modelo de gestdo com o processo normativo do turismo.

Em 1971, o artigo 11 do Decreto-lei 1191 criou o Fundo Geral do
Turismo (Fungetur), que tem como objetivo prover recursos para
financiamento de empreendimentos, obras e servicos de finalidade ou
interesse turisticos. Em 1973, o Decreto 71.791 disp6s sobre zonas
prioritarias para o desenvolvimento do turismo. Em 1974, a Resolucéo
CNTur 641 definiu a prestacdo de servigos turisticos das agéncias
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transportadoras e, pelo Decreto-lei 1376, foram criados o Fundo de
Investimento do Nordeste (Finor), o Finam (da Amazénia) e o Fiset
(setorial).

Ja no inicio dos anos 70, foram elaboradas as diretrizes do que
viria ser o Plano Nacional de Turismo (Plantur), considerado instrumento
béasico de execucéo da politica nacional de turismo. Mas devido & sua
nédo-aplicacdo,

a politica nacional de turismo, nesse periodo, acabou restringindo-
se a uma politica de incentivos financeiros e fiscais, especialmente
direcionados para o setor hoteleiro. Nao sendo instituido o Plantur,
permaneceu valido o Plano de Prioridade de Localizacdo de Hotéis
de Turismo, da Resolugdo CNTur 31. (Cruz, 2000, p. 56)

A desarticulacéo institucional e o autoritarismo no planejamento e
na gestdo deixaram sua marca também no uso dos fundos de
financiamento do setor. Afirma Paiva:

Num primeiro momento, com a abertura de incentivos, foram atraidos
grupos internacionais, que se implantaram no Rio de Janeiro e em
Sdo Paulo, muitos dos quais pertenciam a transportadoras e
operadoras que controlavam as correntes turisticas européias,
americanas e orientais. Essa estratégia permitiu o engajamento do
Brasil no mercado internacional, mas, contrariamente a importacao
de tecnologia, evasdo de divisas e, conseqiientemente, o propalado
efeito multiplicador do turismo, ndo aconteceu de fato. (1995,
p. 55-57)

No decorrer dos anos 70 até meados dos anos 80, as a¢des do
Estado foram pautadas quase que unicamente pelo incentivo a indUstria
hoteleira. Um estudo realizado em 1985 por Barreto constatou que

de 1980 até 1983 a hotelaria de uma estrela cresceu 36%, a de duas
cresceu 63% [...] quando a idéia era reforgar a hotelaria de baixo
custo. Outro dado que chamou a nossa atencdo foi a area de
destinagdo dos recursos do Fungetur: Centros de Convencgdes
(63%), Rede hoteleira (10%) e Turismo social (4%). (1995, p. 93)

Conclui a autora que,
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de todas as politicas que a empresa publicou, a Unica cumprida foi
a promogdo do produto Brasil no exterior. A razdo desse fracasso,
na nossa opinido, estad no fato de que enquadrou-se o Programa
Brasil Turismo-Exportacéo dentro do projeto desenvolvimentista,
com 0s mesmos termos de troca do colonialismo econémico
comprovadamente inadequados para tirar um pais do subdesen-
volvimento, ou uma érea especifica dentro do pais. (p. 94)

No seu processo de organizacdo e consolidacdo, o Sistema
Nacional de Turismo tem buscado apoio das organizac6es internacionais
do setor. “Da articulagcdo com a Organizagdo dos Estados Americanos —
OEA e OMT - foram extraidas muitas metodologias que se refletiram
na formacdo de recursos humanos, divulgacdo e promocdo, além do
estabelecimento de sistemas de informacdes estatisticas” (Paiva, 1995).

Apesar de se caracterizar como 6rgdo controlador/protecionista,
no qual prevalecia a hegemonia dos Estados Unidos da América, as
estratégias da OEA contribuiram para a formacao de quadros técnicos,
adocéo de metodologias, realizacdo de estudos, elaboragéo de legislagdo
relativa a areas turisticas prioritarias e adocéo de sistemas estatisticos.

Paradoxalmente, no Centro Interamericano de Capacitagcdo
Turistica (Cicatur), sediado no México, originou-se uma vasta producao
cientifica, inclusive uma abordagem mais critica que revé o
posicionamento do turismo para a América Latina, contextualizando a
situacdo de dependéncia do continente. Ha ainda estudos que apontam
as consequliéncias desastrosas da exploracdo massificante do turismo
sobre 0 ambiente ecoldgico e sociocultural.

Coube ao Cicatur o mérito na formacdo dos primeiros técnicos
especializados em turismo no Brasil e na influéncia sobre a estrutura
programatica de muitos cursos de graduacdo e pos-graduacdo em
turismo. Também orientar inimeras metodologias, adotadas pela Embratur
—inventario dos recursos turisticos, estabelecimento de zonas prioritérias
e de sistemas estatisticos (Paiva, 1995, p. 57).

Consideracdes finais

A chamada “indUstria do turismo” impressiona pelas cifras que
movimenta e pelas expectativas que alimenta. Segundo dados da
Organizagdo Mundial do Turismo, em 1999, o setor movimentou 3,5 trilhdes
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de délares e empregou um em cada dez trabalhadores no mundo. Hoje,
qguando se fala em desenvolvimento e, mais especificamente, em
desenvolvimento sustentavel, a atividade turistica é sempre citada.

Para Balastreri (1997), o turismo é uma das alternativas para reduzir
a exclusdo social, uma vez que oferece novas oportunidades de
investimentos e empregos para uma massa crescente de desempregados
gue o mercado formal ndo absorve.

Alerta Souza que a nocdo de desenvolvimento deve ser
compreendida como “um processo de superacdo de problemas e
conquistas de condic¢es” (culturais, técnico-tecnoldgicas, politico-
institucionais, espacio-territoriais) propiciadoras de maior felicidade
individual e coletiva, exigindo “considera¢des simultaneas das diversas
dimensGes constituintes das relacdes sociais (cultura, economia, politica)
e, também, do espaco natural e social” (1997, p. 17).

As politicas publicas em turismo no Brasil tém sido ineficazes e
ndo tém estado a altura das expectativas criadas em torno dessa atividade.
Em parte, essas dificuldades podem ser creditadas a caracteristica
multissetorial e multiinstitucional do turismo.

O turismo tem se configurado como uma demanda recorrente na
agenda governamental, visto que, apesar de ser lembrado, ainda que
vagamente, em diferentes conjunturas, persiste como questdo a ser
resolvida em seus aspectos basicos.

Os atores, publicos e privados, sdo unissonos (Carta de Goiés,
1999) quando se solicita maior empenho, especialmente do governo
federal, na tomada de decisdo e implementacéo dos programas, projetos
e atividades diretamente relacionados ao turismo ou que nele encontram
rebatimento.

Em especial, quando uma politica envolve diferentes niveis de
governo — federal, estadual, municipal —, ou diferentes regides de um
mesmo pais, ou, ainda, diferentes setores de atividade, a sua
implementacdo pode ser problematica, ja que 0 processo torna-se mais
complexo e mais dificil de ser controlado.

Mesmo quando se trata apenas do nivel local, h4 de considerar,
ainda, a importancia dos vinculos entre diferentes organizacGes e agéncias
publicas para o sucesso da implementacdo. Geralmente, quando a acao
depende de um certo nimero de elos em uma cadeia de implementagdo,
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0 grau necessario de cooperagdo entre as organizacdes para que essa
cadeia funcione pode ser muito elevado.

Como assinala Diniz, com relacdo as dificuldades na implementacéo
das politicas publicas no Brasil,

0 que se ohservou, ao longo da Gltima década, foi basicamente a
incapacidade do governo de implementar politicas e fazer valer
suas decisGes. Assim, os pontos de estrangulamento estdo
localizados, sobretudo, no @&mbito da execucdo e da garantia da
continuidade das politicas formuladas. (1997, p. 150)

Deve-se considerar também que, enquanto houve planejamento
econdmico no pais, o turismo jamais foi uma prioridade. Os anos 80
foram uma década em que vigoraram somente planos econdémicos que
buscavam objetivos de curto prazo. Apesar da criacdo da Politica Nacional
de Turismo no governo Collor de Mello em 1991, o turismo s6 se tornou
efetivamente objeto de planejamento a partir do primeiro mandato do
presidente Fernando Henrique Cardoso.
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