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Resumo: Tomando-se como referéncia o estudo de Sola (1996), que aponta trés fases na trajetéria das Politicas
Publicas de Turismo (PPT) mundiais, este paper se propde a analisar o perfil das PPT de Brasil e da Espanha.
Apresentamos os resultados de um estudo fundamentado na légica de sistema aberto, amparado em uma verificagao
centrada em estabelecer “estilos de gestdo em PPT” como sistema. Consideramos como inputs informagoes sobre
a demanda atual e progndésticos de tendéncias do turismo. Para outputs consideraram-se: 1) oferta de produtos;
2) impactos ambientais 3) impactos socioculturais. Para a anélise comparativa entre Brasil e Espanha utilizaram-
se como categorias analiticas: 1) formas de a¢do, 2) quantidade/qualidade, 3) estratégia e 4) impactos. Os
resultados evidenciam que, no Brasil permanecem tragos da primeira e segunda fases (Sola, 1996), juntamente
com iniciativas pontuais caracteristicas da terceira fase (devido aos investimentos recentes em turismo), marcada
pela busca de sustentabilidade e competitividade, ja mais adiantados na Espanha.

Palavras-chave: Politicas publicas; Turismo; Teoria sistémica; Estudo comparado; Analise de contetdo.

Tourism public policy in a normative compared perspective: the cases of Brazil and Spain

Abstract: Taking as reference the Sola study (1996), which outlines three stages in the trajectory of global
Tourism Public Policy (TPP), this paper aims to analyze the profile of TPP of Brazil and Spain. We present the
results of a study based on open system approach, grounded in a verification that is focused on establishing
“management styles in TPP” as a system. We consider as inputs the information about the current demand and
forecasts of tourism trends. For outputs were considered: 1) product offering; 2) environmental impacts 3) socio-
cultural impacts. For the comparative analysis between Brazil and Spain were used as analytical categories:
1) forms of action, 2) quantity/quality, 3) strategy and 4) impacts. The results show that, in Brazil remain traces
of the first and second phases (Sola, 1996), along with specific initiatives characteristics of the third phase (due to
recent investments in tourism), marked by the search for sustainability and competitiveness, as earlier in Spain..
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1. Introducio

Recentemente, a partir da década de 1990, o Brasil tem vivido grande expansio desse setor. E néo
s6 o Brasil tem expectativas quanto ao crescimento da atividade turistica, para muitos paises o turismo
esté se tornando uma alternativa para o desenvolvimento (Ansarah, 2001). Em ambito internacional,
desde meados da década de 1980, contudo, assiste-se a uma mudanga no padrao de a¢des dos governos
no que tange ao turismo, uma vez que a competitividade tornou-se foco das estratégias estatais de
desenvolvimento do turismo (Sola, 1996). Esta competitividade é entendida como a capacidade de gerar
lucros superiores aos beneficios normais de forma sustentavel, e requer a implementacgio de metodologias
orientadas para atingir a qualidade nos servigos turisticos e fazé-los de forma eficiente (Sola, 1996).

Partindo da premissa levantada pelo estudo de Sola (1996), que aponta a existéncia de fases ao
longo da trajetdria histérica das politicas publicas de turismo internacionais, o objetivo deste artigo é
analisar se, e como, a politica de turismo brasileira acompanha o padrao internacional das politicas
para o desenvolvimento do setor, utilizando-se como referéncia para comparacio a politica publica de
turismo espanhola, pais considerado um dos lideres mundiais em termos turisticos e, por isso, supde-se
ter percorrido as trés fases identificadas por Sola. Para alcancar tal objetivo, este estudo desenvolve a
tematica das politicas publicas e, mais especificamente, as politicas publicas de turismo.

Segundo Frey (1999), no Brasil os estudos sobre politicas publicas sdo recentes e as peculiaridades
contextuais sdo determinantes tanto para o processo de formula¢io como de analise. A op¢ao pelo debate
sobre a politica publica de turismo se deve ao fato de que, apesar do muito que se tem discutido sobre
as politicas publicas brasileiras (Arretche, 1998, Faria, 2003, 2005; Souza, 2006; Melo, 1998; Paiva,
2010), a politica de turismo, formalmente instituida por um documento norteador, é recente no Brasil
e, neste sentido, suas repercussdes sdo ainda pouco conhecidas e avaliadas.

E no sentido de explorar as implica¢des decorrentes da discussio iniciada acerca das politicas pablicas
e das politicas de turismo que se desenvolve este trabalho, cujo eixo central de raciocinio é norteado
pela seguinte questio: tomando-se como referéncia o padrdo internacional das politicas do setor, como
se comporta a politica de turismo brasileira?

Para operacionalizar empiricamente esta andlise, realizamos um estudo comparativo entre as PPT de
Brasil e Espanha. Assumimos aqui, com base na literatura especializada e em indicadores turisticos da
Organiza¢do Mundial do Turismo - OMT, que a Espanha é um dos principais destinos turisticos mundiais
e um pais em que a atividade turistica vem sendo paulatinamente desenvolvida pelos governos, e por
isso é tomada como referéncia orientadora para os paises que buscam desenvolver o setor.

No plano metodolégico, trata-se de um estudo exploratério. Recorremos a aspectos juridico-normativos
comparados entre Brasil e Espanha. O procedimento comparativo aqui empregado, no caso, o modelo
de referéncia normativo do turismo espanhol, tem a finalidade heuristica de servir como um tipo ideal
(Weber, 1978[1968]), a partir do qual podemos verificar como outros casos empiricos da realidade
poderiam se aproximar, mais ou menos, dessa referéncia.

O objetivo referente a este Gltimo pais ndo entramos nas diferengas de politicas publicas para o
turismo segundo cada Comunidade Auténoma, mas das politicas publicas que emergem do Ministerio de
Industria , Energia e Turismo, a partir do qual se especificou para a analise das politicas de ambos os
paises quatro critérios, que sdo: forma de agdo, quantidade/qualidade, estratégia, e impactos, definidos
com a finalidade de possibilitar a caracterizacdo das politicas publicas dos paises em estudo conforme
as trés fases das politicas de turismo internacionais apontadas por Sola (1996).

Este trabalho procura contribuir para o campo de estudos em politica publica em turismo ao analisar
como os governos brasileiros gerenciam a politica de turismo no no intuito de buscar uma assimilac¢io
acritica de “estrangeirismos”, mas tendo em mente a atencio e os investimentos recentes para o
desenvolvimento do setor no pais e os padrdes e tendéncias em cena mundialmente.

Este trabalho esta divido em quatro partes, sendo a primeira delas esta introducio; seguida de um capitulo
teorico acerca das Politicas Publicas e Turismo; o capitulo de apresentacio da Metodologia utilizada; na
sequéncia segue a analise comparativa das politicas de turismo de Brasil e Espanha; e as consideracoes finais.

2. Politicas Publicas e Turismo

A politica publica enquanto area de conhecimento nasceu nos EUA dando énfase aos estudos sobre
a acao dos governos, rompendo a tradigao europeia de estudos que se concentravam, sobretudo, na
analise do Estado e suas instituigdes (Souza, 2006).
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Nio existe uma tnica, nem melhor, defini¢do sobre o que seja politica publica. Para Rua (1997), as politicas
publicas envolvem atividade politica. Politica, para a autora, mais que a simples resolucio de conflitos,
refere-se as relacgoes de poder produtoras de procedimentos formais e informais para a gestao pacifica dos
bens publicos. As politicas publicas, segundo Rua (1997), resultam do processamento, pelo sistema politico,
de inputs ambientais e withinputs (demandas do préprio sistema politico), sendo que tanto os inputs como
os withinputs expressam demandas (servigos, participagéo) ou suporte (regulamentos, tributos).

Souza (2006), em sua revisdo de literatura sobre o tema, apresenta os conceitos de alguns autores,
como Lynn (1980), que as entende como um conjunto de agdes do governo que irdo produzir efeitos
especificos. Para Dye (2009[1984]: 1) a politica publica seria “o que o governo escolhe fazer ou néo fazer”.
Peters (1986) segue 0 mesmo veio: politica publica é a soma das atividades dos governos, que agem
diretamente ou através de delegacao, e que influenciam a vida dos cidadaos. J4 Mead (1995) as define
como um campo dentro do estudo da politica que analisa o governo a luz de grandes questoes publicas.

No Brasil, estudos sobre politicas publicas foram realizados apenas recentemente, principalmente
apds a redemocratizacio (Souza, 2006; Faria, 2003, 2005; Paiva, 2010), nos quais se enfatizou, por
um lado, a andlise das estruturas e institui¢des e, por outro lado, a caracterizag¢io dos processos de
negociac¢ao das politicas setoriais (Frey, 1999).

Segundo Frey (1999: 26), os estudos brasileiros foram predominantemente embasados em teorizacoes
elaboradas em paises desenvolvidos, e precisam ser ajustados as particularidades das democracias
recentes da América Latina, marcadas pela “multiplicidade, volatilidade e inconstancia dos arranjos
institucionais e dos processos politicos”. Se o estudo das politicas publicas no Brasil é recente, a politica
de turismo, apesar de vir ganhando espaco na agenda governamental nos dltimos anos, tem também
seus processos e repercussdes ainda pouco conhecidos.

O desenvolvimento do turismo na América Latina desde o inicio do século XX foi gradual e intermitente,
mas a partir da década de 1990 alcangou uma grande expansdo. O crescimento massivo do turismo e do
envolvimento dos governos fez crescer ndo apenas as expectativas quanto ao crescimento da atividade
turistica na América Latina, como para muitos paises em todo o mundo o turismo esta convertendo-se em
uma alternativa para o desenvolvimento econémico e social (Ansarah, 2001). Muitas séo as discussoes
que tentam lancar as bases para o entendimento da politica de turismo, principalmente a partir da
década de 1950, em fungdo da amplitude econémica e social do fendmeno em varios paises do mundo.

Consequentemente, desde a década de 1970, a politica publica de turismo tornou-se alvo de muitos
governos dos paises desenvolvidos e subdesenvolvidos. E mais recentemente, os processos de globalizagdo
das economias, de internacionalizagdo dos mercados financeiros, de crescimento macigo das corporagoes
multinacionais, de reestruturacio econémica, os danos ambientais, e, mais recentemente, o terrorismo
tém coletivamente afetado a deciséo e a¢io do setor publico no que diz respeito ao turismo.

Geralmente, a politica de turismo é considerada uma area da politica econémica (MIR, 2000), “desenhada
para atingir objetivos especificos relevantes ao turismo estabelecido nos niveis municipal, estadual ou
federal” (Gee & Fayos -Sol4, 1997: 390). De acordo com French-Davis, Leiva e Madrid (1993: 24), sdo trés as
principais razdes economicas para esta tendéncia, “os governos estéo interessados em reduzir a dependéncia
de empresas publicas sobre os or¢amentos publicos, na redu¢do da divida ptablica com a venda de bens do
Estado, e no aumento da eficiéncia técnica pela comercializacao”. Mas outras vises também sio encontradas.

Uma viséo cada vez mais importante é aquela que defende que as comunidades ou redes politicas
possuem uma participacdo importante no levantamento de questdes e no processo de formulagio de
politicas. Assim, alguns autores enfatizam que a elaboracéo de politicas é um processo humano, em vez
de um processo cientifico racional. Como defendem Stevenson, Airey e Miller (2008: 744), a “politica de
turismo é essencialmente sobre a comunicagéo”.

Para Hall (2000: 10), a formula¢io de politicas de turismo envolve escolhas e “é acima de tudo
uma atividade politica, influenciada pela situacdo economica, caracteristicas sociais e culturais, pelas
estruturas formais de governo e outras caracteristicas do sistema politico local”. De modo semelhante,
para Dredge e Jenkins (2003: 10) “politica envolve a consideracido do debate politico sobre qual é a
agenda, quais sdo os problemas, que sera envolvido ou afetado, e os cursos alternativos de agédo para
resolver os problemas”. Hall e Jenkins (2004: 529) definem a politica de turismo como “a a¢do, inacéo,
decisdes e ndo-decisdes dos governos”, o que implica em uma escolha deliberada entre alternativas.

Outras defini¢des tentam estender para além do governo o policy cycle e incluir as “organizacgdes
turisticas (érgados nacionais de turismo, escritérios de informacao, associagdes de consumidores), a
industria do turismo (hotéis, restaurantes, operadores turisticos, agéncias de viagens), e até mesmo
grupos de pressido nos processos de formula¢ao de politicas” (Van Doorn, 1982: 155).
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Essas diferentes concepgdes da politica de turismo refletem as influéncias de uma multiplicidade de
diferentes perspectivas, conceituagdes e metodologias em politicas publicas. Stevenson, Airey y Miller
(2008), em sua revisao de literatura, argumentam que alguns pesquisadores acreditam que as abordagens
dominantes sdo desenvolvidas a partir do paradigma racional. Eles consideram que essas abordagens
séo reducionistas e produzem uma descri¢do que ignora a dinamica do ambiente, e que ndo possuem as
ferramentas analiticas para investigar o contexto. Outros, por sua vez, usam teorias mais amplas para
concentrar a atencgéo sobre o meio ambiente, a interacio entre as diferentes iniciativas, as redes e as comu-
nicagdes entre as pessoas envolvidas no processo de elaboracio das politicas de turismo. Estas abordagens
englobam debates sobre o contexto social em que as politicas sdo feitas e examinam as relagdes entre os
aspectos contextuais, em vez de técnicas e métodos detalhados envolvidos na preparagio de um plano.

3. As Politicas Publicas de Turismo no Contexto Mundial

Empiricamente, Fayos-Sola (1996) observa que as politicas de turismo vém sofrendo uma mudanca
de dire¢do de aAmbito mundial, deixando a orienta¢io para a pura promog¢io do turismo e voltando-se
para o desenvolvimento de produtos diversos com o objetivo de manter a competitividade.

Uma primeira geragao de politicas de turismo, que abrange as décadas de 1930 e 40, a era fordista
do turismo, é caracterizada pelo objetivo, implicito ou explicito, de estimular o turismo de massa
a partir de um ponto de vista quantitativo. Na segunda geracéo, os impactos sociais, econdmicos e
ambientais da atividade turistica sdo melhor compreendidos, e os instrumentos juridicos, econémicos
e financeiros sdo utilizados na tentativa de redefinir o objetivo de aumentar a contribui¢io do turismo
para o bem-estar dos residentes. A competitividade da terceira geragado de politicas de turismo tornou-se
foco das estratégias do turismo, e o objetivo destas politicas se volta para a criagdo e manutengao de
uma estrutura turistica competitiva.

Fayos-Sola (1996) sintetiza suas observagoes acerca das varia¢des das publicas de turismo ao longo
dos anos conforme abaixo.

Figura 1: Fases das politicas publicas de turismo mundiais (Europa e América do Norte)

Turismo fordista Turismo responsavel Turismo competitivo

1930-45 1970 1980

Fonte: Elaborado a partir de Fayos-Sola (1996).

Essa mudanca de orienta¢io dos governos deveu-se, segundo o autor, a mudanc¢a na prépria natureza
do setor turistico, seu afastamento do turismo de massa para uma maior segmentacio de mercado, ao
uso de novas tecnologias, a diferencia¢éo de produtos e adogdo de novos estilos de gestdo, que exigiram
dos governos mudancas na substancia das politicas de turismo.

O processo de globalizacdo que fortaleceu o neoliberalismo econémico e reduziu o peso do Estado,
promovendo a agao privada e a redugéo da despesa publica, gerou novas relagoes publico-privadas que
transformaram substancialmente a gestdao do turismo e deu lugar ao modelo pés-fordista de turismo?
(Owen, 1992; Fayos-Sola, 1996; Scott, 2011). Assim, Hall (2010) afirma que o modelo de politica de
turismo emergente nas ultimas décadas do século XX, corporativista, enfatiza a eficiéncia, rentabilidade
dos investimentos, o papel do mercado e a rela¢io entre os atores envolvidos. Organizacgoes de turismo
nacionais reduzem suas fungdes de planejamento em favor da comercializa¢io e promocgao. A centra-
lizagao estatal é abandonada para permitir uma maior participacido das esferas estadual e municipal,
das associacbes profissionais, bem como de redes e parcerias entre as partes interessadas. O turismo
como uma “forga social” do Estado intervencionista d4 lugar a “industria” da gestéo, que estrutura a
atividade com base em critérios econdmicos.

Neste sentido, o novo papel do Estado gera um dilema politico:

[...]por um lado menos interferéncia do governo no mercado, enquanto que por outro lado os grupos
envolvidos esperam que o governo desenvolva politicas que favorecam a esses grupos econoémicos, incluindo
a manutenc¢ao dos fundos governamentais para a promocao do desenvolvimento (Hall, 2010:10).
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Tomando esse cenario como referéncia, Fayos-Sola (2004) afirma a existéncia de uma “nova politica
de turismo” na era da globalizagdo, que visa principalmente o posicionamento de destinos turisticos e a
qualidade e eficiéncia turistica, salientando o papel decisivo das autoridades regionais e supranacionais,
em detrimento dos poderes dos governos nacionais.

Esta mudanga de paradigma néo sé transforma a politica de turismo dos governos, mas também a
analise académica do fendmeno. Neste sentido, é interessante observar o caminho que tomou o papel dos
governos, que em menos de vinte anos deixou de exaltar o papel a ser desempenhado pelo Estado, tal como
recomendado pela Organizagdo Mundial do Turismo nos seus relatdrios dos anos oitenta, para dar por
minimizada a intervenc¢éo do Estado na area. No final do século XX, de acordo com a filosofia neoliberal,
a Organizac¢io Mundial do Comércio - OMC afirmava que a politica do turismo devia limitar-se a garantir
as condig¢bes de concorréncia no mercado de turismo, e quando ndo houver concorréncia, a oferecer
determinados ativos nfo rentaveis para o setor privado ou impor impostos, subsidios e regulamentos.
O Estado tem iniciativa publica sempre e quando o mercado for manifestamente incapaz (OMT, 1998).

A politica de turismo, de modo geral, apresenta consideravel interdependéncia com as estruturas
internas e as rela¢des econémicas e politicas internacionais (Gourevitch, 2011). O setor turistico nao
escapa, e tem vinculagdes profundas, desde sua origem, com os processos de produ¢io e acumulagio
do capitalismo e, por isso, as formas de organizagédo da atividade produtiva nacional, assim como os
dilemas do trabalho e renda, conservam semelhancas com o setor turistico (Schenkel & Garcia, 2015).

Por essas razdes, os objetivos das politicas de turismo séo diversos, e variaram ao longo do tempo.
Além disso, cada uma das perspectivas acerca da politica de turismo enfatiza diferentes objetivos, o que
dificulta o estabelecimento de qual seria a “esséncia” da politica de turismo. Cada um desses objetivos
esté relacionado com, ou enfatiza, um papel funcional dos governos, ora de coordenacéo, planejamento,
legislagdo, apoio ao empreendedorismo, estimulo, promogao ou protegédo do interesse publico (Hall, 2000).

De modo geral, a visdo dominante quanto a politica de turismo a entende como uma area da politica
economica (MIR, 2000). Esta visdo parte da premissa de que os governos estio interessados no turismo,
explicita ou implicitamente, principalmente devido & magnitude de seus beneficios econdomicos e impactos
sociais. Alinhando-se a essa visdo, nos paises latino-americanos o turismo costuma ser tratado como um
instrumento para o desenvolvimento (Hall, 2000). Neste sentido, as politicas versam sobre a criacdo
de empregos; os efeitos do turismo sobre outros setores, como a agricultura e o comércio; a criagdo de
oportunidades para jovens e mulheres; a abertura de pequenos negécios locais; a melhoria da qualidade
de vida; a educacéo e capacitacgéo profissional (Scott, 2011).

Contudo, alerta Burns (1999), nos paises menos desenvolvidos a estratégia prioritaria para o turismo
costuma ser o desenvolvimento econémico, ao passo que em paises desenvolvidos o turismo é tido como
uma alternativa de enriquecimento social.

Scott (2011: 14-17), em sua revisao de literatura?, buscou identificar os objetivos das politicas publicas
de turismo e a atuacgio dos governos em varias partes do mundo. Como resultado identificou os seguintes
objetivos: Desenvolvimento econémico; Competitividade; Prosperidade Local; Qualidade do emprego;
Equidade social; Atendimento ao visitante; Controle local; Bem-estar da comunidade; Riqueza cultural;
Integridade fisica; Diversidade bioldgica; eficiéncia de recursos; Pureza ambiental; Sustentabilidade;
Politica internacional de boa vontade e paz.

Devido a essa diversidade de expectativas quanto a politica de turismo, e até mesmo pela juventude
desse campo de investigacdo, o estudo da politica publica e do turismo carece de uma linha teérica
consistente e de uma perspectiva comparativa mais ampla (Hall & Jenkins, 2004). O que nao surpreende
tendo em vista que, globalmente, a pesquisa académica em turismo néo havia se difundido até os
anos 1990, e ainda ha pouca analise em profundidade das politicas de turismo em muitos paises. Ha
poucos pesquisadores no tema e uma auséncia relativa de grupos de pesquisa formais, que analisem
explicitamente a politica de turismo, como ha em outras areas.

Ainda assim é possivel mencionar alguns estudos recentes que buscam analisar a politica de turismo
nacional. Coincidindo com a diviséo apresentada por Sola (1996), nos periodos pré-fordista, fordista,
pés-fordista, Garcia (2014) mostra que é possivel distinguir trés periodos caracteristicos na trajetéria das
politicas publicas de turismo em um estudo comparado entre Portugal e Espanha. Assim explicam que
as decisOes seguidas na evolucgéo destes processos em cada pais se deve a similares aspectos externos,
como o atendimento a recomendagbes do Banco Mundial, bem como a circunstancias internas, como
periodos de instabilidade politica, periodos de ditaduras, falta de recursos financeiros, etc. Bohlin, Brandt
e Elbe (2014) analisam a trajetdria da politica de turismo da Suécia, também conforme os periodos
pré-fordista, fordista, pds-fordista utilizando como critérios de comparacio entre a politica do pais e a
politica de turismo as caracteristicas do modo de producao, as caracteristicas do modo de consumo, além
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da forma de regulacio existentes no pais em cada periodo. Ainda a partir da periodizagéo inicialmente
proposta por Sola (1996), Schenkel e Garcia (2015), estudam o caso da politica de turismo da Argentina.

Por essas razdes, procurou-se analisar comparativamente néo as politicas em turismo mais gerais de
Brasil e Espanha, mas tomar para um estudo em profundidade duas Leis representativas das opgoes
politicas tomadas pelo Brasil e pela Espanha, mais especificamente pela provincia da Catalunha,
uma vez que a legislacdo é descentralizada e esta provincia talvez seja a mais emblematicamente
representativa do turismo na Espanha, segundo o imaginério internacional, de modo a se confrontar
as caracteristicas e objetivos das politicas em turismo adotadas nessas duas nac¢des em que o turismo
apresenta trajetorias e desenvolvimento distintos.

3.1 O Historico das Politicas Pubicas de Turismo na Espanha

Na Espanha, a Comisién Nacional para Fomentar las Excursiones Turisticas foi criada em 1905,
inicialmente concebida como ferramenta de promogao do turismo termal, e que serviu como precedente
para a criacdo em 1911 da Comisién Regia, considerada uma das primeiras autoridades oficiais para
tratar do turismo no mundo (Garcia, 2014). Essa comissio foi convertida no Patronato Nacional de
Turismo em 1928, pelo general Primo de Rivera (Garcia, 2012). Todavia de acordo com Velasco Gonzéalez
(2005) antes de 1951, os diferentes organismos publicos existentes no pais que tiveram suas funcoes
relacionadas as viagens orientados ao turismo a cultura e a satde.

Assim o periodo entre 1951 e 1962 foi critico para o desenvolvimento do turismo, que de uma atividade
minoritaria, expandiu-se e foi incorporado a sociedade do lazer (Velasco Gonzéalez, 2005). De acordo com
Velasco Gonzalez (2005) a criacao do Ministerio de Informacion y Turismo, em 1951, marca o momento
em que o turismo torna-se objeto de maior aten¢io da administrac¢io do estado e dos politicos.

Durante o periodo de 1951 e 1962, o governo assume a funcéo de promocao do turismo, trabalhando
em trés eixos: na propaganda do pais como destino internacional, na divulgac¢do da importancia do
turismo e o papel das comunidades receptoras nesse processo; no estimulo ao fomento da atividade
pelo setor empresarial, para aumentar sua participa¢io no desenvolvimento da incipiente industria
turistica (Velasco Gonzéalez, 2005).

Além disso, foi assumido pelo governo a tarefa de construir infraestrutura basica, para gerar os primeiros
instrumentos financeiros necessarios a cria¢do de uma ampla oferta turistica (Velasco Gonzéalez, 2005).

Em 1962 o Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento (hoje Banco Mundial), aprovou o Informe
sobre la Economia Espariola, onde foi incorporado um capitulo sobre o turismo junto a uma proposta de
acOes governamentais para seu desenvolvimento, como a necessidade de localizar esse tema nas estancias
administrativas, a partir da proposta de criagdo de uma subsecretaria especifica; além de aumentar
os apoios financeiros publicos, por meio de um crédito turistico, que funcionaria apenas a curto prazo;
a urgéncia de estatisticas confiaveis para melhorar os estudos de mercado e de motivacgdes de viagens
e por fim a exigéncia de melhorar a formagao dos trabalhadores do setor (Velasco Gonzalez, 2005).

Conforme Velasco Gonzalez (2005) o impacto na concep¢éo na forma de entender o turismo como um
fator de desenvolvimento economico na Espanha, foi refletido nos documentos posteriores contemplaram
capitulos especificos para o turismo: “I Plan de Desarrollo Econémico y Social (1964-1967), el II Plan de
Desarrollo Econémico y Social (1968-1971) y el I1I Plan de Desarrollo Econémico y Social (1972-1975)”
(Velasco Gonzalez, 2005: 179).

Desde modo o governo passa a assumir fun¢des mais amplas com relagéo a politica de turismo.
Destaca-se a criagdo da “Subsecretaria de Turismo, de duas Direcciones Generales, o Instituto de
Estudios Turisticos, a Escuela Oficial de Turismo, e se impulsiona a prestacio de servicos turisticos
pelo Estado através do organismo autonomo ATESA (dedicado ao transporte turistico por estradas e o
aluguel de veiculos), e a empresa publica ATE (que explora os estabelecimentos turisticos de propriedade
publica, além da empresa estatal ENTURSA (dedicada a exploracgido de estabelecimentos hoteleiros de
alta qualidade).

Em funcao da crise do petréleo da década de 1970 foram tomadas decisdes centradas na aplicacio de
ajustes sistémicos relacionados a administra¢fo publica, que levou a uma nova configurac¢ao da politica
turistica (Velasco Gonzéalez, 2005).

Apds a volta da democracia no pais em 1977 foi criada a Secretaria de Estado de Turismo (Garcia, 2012;
2014), vinculada ao Ministerio de Comercio y Turismo, que se converteu em Ministerio de Transportes,
Turismo y Comunicaciones em 1980 (Velasco Gonzalez, 2005).

Em fun¢éo da Constitui¢do de 1978, que buscava reduzir as fungdes do estado, em 1980 as competéncias
turisticas foram passadas a dez Comunidades Auténomas (Garcia, 2014). O objetivo era racionalizar o
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crescimento turistico, a partir da incorporac¢do do planejamento e melhor qualidade da oferta (Velasco
Gonzalez, 2005). Entretanto o desenvolvimento das competéncias das comunidades autonomas foi
marcado por alguns conflitos com o governo central no que se refere a coordenacéo da promog¢ao interna
e externa do pais (Garcia, 2012).

Especificamente o ministério utilizou os critérios de uso turistico apresentadas no Decreto sobre
Medidas de Ordenacion de la Oferta Turistica para acomodar o ritmo de crescimento da oferta a previsao
de demanda, e impedir o desenvolvimento em zonas onde néo havia infraestrutura basica, fomentar a
construcao de equipamentos complementares, a fim de melhorar a oferta de alojamentos deteriorados,
e construir novas instalagoes turisticas adequadas ao meio ambiente?® (Velasco Gonzalez, 2005).

Para Velasco Gonzalez (2005) nesse periodo tomou-se consciéncia das contradi¢does do modelo de
turismo estabelecido a partir da década de 1960, através da geracao de problemas estruturais e da falta
de rentabilidade social gerada pela atividade. A partir dai as a¢des da politica turistica apresentaram
uma inten¢do de mudanga, ainda que houvesse uma deficiéncia de ideias claras e estruturadas.

De 1982 a 1991 novos atores publicos, das comunidades auténomas, assumiram competéncias da
administracdo do turismo que eram realizadas pelo Governo Central durante os 30 anos anteriores
(Velasco Gonzalez, 2005).

Entre 1991 e 1996 estabeleceu-se um novo modelo de politica turistica devido as mudancas nos
instrumentos de gestao publica. A ideia de que turismo deve ser considerado uma parte do setor
industrial, o conceito competitividade e de ambiente externo que se modifica e condiciona o turismo,
influenciaram o primer Plan Futures (1992-1996), que buscava a coordenacio e cooperacio dos agentes
envolvidos no turismo, apresentando a possibilidade de criar diferentes plataformas para interacéo de
atores publicos e privados (Velasco Gonzalez, 2005).

De 1996 a 2004 quando o Partido Popular assume o governo se pretendia inicialmente manter o Plan
Futures que estava em andamento em sua segunda versdo, e havia dado bons resultados. Entretanto,
lancou-se o Plan Integral de Calidad del Turismo Espariol (Plan PICTE), para o periodo de 2000-2006.
Em uma conjuntura de crescimento do turismo. Esse documento foi apoiado na producéo de instrumentos
para criagdo de sistemas de qualidade e de integracéo intersetorial, através do Instituto de Calidad
Turistica Espafniola (ICTE) (Velasco Gonzalez, 2005).

A politica de turismo espanhola tem algumas especificidades. Inicialmente, cada “Comunidad
Auténoma” tem sua forma particular de ordenagao turistica, seus 6rgaos responsaveis pela gestao da
atividade, além dos érgios de promocio. Nacionalmente, a TURESPANA é o 6rgdo responsavel pela
promocao internacional do pais, ligado ao Ministério da Industria, Comércio e Turismo como tnico
organismo autonomo relacionado ao turismo; a Secretaria de Estado de Turismo deste Ministério é
composta por duas subdirec¢oes (Qualidade e Inovagao Turistica e Cooperacio e Coordenagéo Turistica),
além de um Instituto de Estudos Turisticos e uma Divisdo de Anélise da Informacio e Avaliacao
das Politicas Turisticas (Carneiro & Thomaz, 2008). Recentemente surgiram pesquisas nas que se
estabelecem relagdes entre o turismo e a sustentabilidade (Canoves, Villarino & Herrera, 2006). As
diretrizes e estratégias governamentais referentes aos investimentos, impactos e politicas publicas
necessarias para os préximos anos se incluem no denominado “Plan Nacional e Integral de Turismo,
2012-2015” (s.d.).

O ultimo documento de planejamento do turismo na Espanha é o Plan Espafiol Horizonte 2020,
que apresenta a meta de consolidar um sistema turistico nacional competitivo e sustentavel (Garcia,
2012; 2014).

3.2 O Historico das Politicas Pabicas de Turismo no Brasil

No Brasil, os primeiros sinais de participagido do Estado na atividade turistica coincidem com maior
intervencio deste na economia, na década de 30. Em 1939 é criada a Divisdo de Turismo, considerada o
primeiro organismo oficial de turismo da administraco publica federal com atribui¢des de superintender,
organizar e fiscalizar os servigos de turismo interno e externo. Com a queda do Estado Novo extingue-se a
Divisao de Turismo juntamente com o Departamento de Informacoes da qual fazia parte (Dias, 2003). Em
1958 é criada a Comissdo Brasileira de Turismo (Combratur) com atribuigées tais como: desenvolvimento
do turismo interno e externo, padroniza¢io de informacoes e registro de viajantes, meios de hospedagem
e transportes, promocio e estimulo dos planos, criacdo e amplia¢io de servicos e instala¢des nas zonas
turisticas, e a realizagdo de inventarios das areas de interesse turistico (Dias, 2003).

Mais tarde, em 1991, foi criado o Instituto Brasileiro de Turismo (Embratur), vinculado a Secretaria
de Desenvolvimento Regional da Presidéncia da Reptublica, com a finalidade de formular, coordenar,
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executar e fazer executar a Politica Nacional de Turismo”, é criado. Esta Politica, regulamentada pelo
decreto 448, de 14 de fevereiro de 1992, era baseada na “pratica do turismo como forma de promover
a valorizagio e preservagio do patrimonio natural e cultural do pais e a valorizagdo do homem como
destinatario final do desenvolvimento turistico” (Dias, 2003: 134).

A criac¢ao do Ministério do Turismo, ja no governo Lula, em 2003, apresentou-se com o proposito de
enfrentar, na area de turismo, o desafio de conceber um novo modelo de gestao publica, descentralizada
e participativa. Sao atribuigdes do Ministério: a politica nacional de desenvolvimento do turismo; a
promocéo do turismo interno e externo; o estimulo as iniciativas publicas e privadas de incentivo as
atividades turisticas; o planejamento, coordenacéo e avaliagdo dos planos e programas de incentivo ao
turismo (Dias, 2003).

Autores como Beni (2006) e Pimentel (2011) percebem uma inconsisténcia de vinculo dos 6rgéaos
oficiais de turismo ao longo da trajetéria do setor, que também se reproduziu, em maior ou menor
escala, nos estados e municipios, que, igualmente, vivenciaram numerosas concep¢oes, extingoes e
recriagoes de organizamos direcionados a atividade turistica. Destacam, ainda, que o setor de turismo
nunca esteve entre as prioridades das politicas publicas nos trés niveis de governo e, frequentemente,
0 6rgao publico de turismo tem servido de moeda de troca nas composi¢oes politicas da base de apoio
do Legislativo ao Executivo.

4. Metodologia

Com relagéo a légica de observagio dos sistemas abertos, para a observagéo da pesquisa optou-se pela
operacio metodologica (Alvarez & Emery, 2000) de estabelecer “estilos de gestiao em politicas publicas
de turismo” como um sistema cujos limites sdo formados pela antinomia de inputs e outputs e pela
correspondente retroalimentacio que emerge como resposta a uma série de demandas. A logica na qual
se fundamenta esta teoria proveem da Teoria Geral de Sistemas (Buckley, 1973; von Bertalanffy, 1976;
Kaufmann, 1990). O sistema aberto fundamenta-se na légica na qual os elementos interagem entre
si e com o entorno, de tal forma que sistema e entorno acoplam-se constantemente. Como elementos
e nocoes basicas de esta teoria que serdo aplicados na observagao sio: entropia negativa, informagdo,
retroalimentagdo homeostase e diferenciagdo. Trata-se de una sintese de nogdes e conceitos desenvolvidos
por diversos autores sistémicos (Kast & Rosenzweig, 1973; Foerster, 1981; Alvarez & Emery, 2000;
Cummings & Worley, 2007)

Operamos como sistema os “estilos de gestfo” na perspectiva juridico-normativa entendidos na
observacao aqui empreendida, as seguintes categorias: 1) forma de a¢do; 2) qualidade/quantidade; 3)
estratégia e 4) impactos. Estes possiveis estilos estio diretamente influenciados por outros subsistemas,
como estudos similares indicam (Machado-da-Silva & Barbosa, 2002), que formam parte do entorno
do sistema (Pimentel & Pimentel, 2013), como ocorre com os hotéis, os transportes e as agéncias de
turismo, sejam nacionais ou internacionais.

Como sistema aberto consideramos como inputs informacdes na forma de dados referentes ao
conhecimento sobre a demanda atual e progndsticos de futuro das tendéncias do turismo. Estas
estdo também influenciadas pelas tendéncias mundiais nos modelos de lazer, turismo e formas de
viajar, no marco da crise econdémica e financeira mundial e da “queda” dos Estados de bem estar
nos paises da Europa ocidental (Gémez Encifias, 2013). Os outputs ou impactos surgidos da “caixa
preta” formada pelas politicas governamentais (no Brasil, por governos estaduais, na Espanha,
nas Comunidades auténomas) que constituem o sistema materializam-se: 1) na oferta de produtos
“pacotes” padronizados de turismo; 2) nos impactos ambientais; 3) em impactos socioculturais para
a populacdo autdctone.

Os ambitos governamentais (municipal, estadual e federal) deverdo propor e implementar politicas
publicas em diferentes niveis: profissionalizagdo, minimizac¢ao dos impactos ambientais, além das politicas
que regularizem a oferta privada de lazer, cultural e a profissionalizacdo da méao de obra necessaria. Esta
profissionalizacio podera ficar a cargo de associac¢des de hoteleiros, empresas de formagao privadas, ou
politicas profissionalizantes ofertadas pelas universidades e centros de educagéo superior.

A anélise comparativa entre Brasil e Espanha, de carater qualitativo, foi realizada a partir das
seguintes categorias analiticas: 1) formas de agdo, 2) quantidade/qualidade, 3) estratégia e 4) impactos
(figura 2).
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Figura 2: Gestao das politicas de turismo como um sistema.
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Fonte: elaboracao prépria.

Para a concretizagio deste trabalho utilizou-se a anélise de documentos (Shiroma et al., 2005),
mais especificamente, duas Leis reguladoras do turismo, uma brasileira e uma espanhola, para
comparacio. Buscou-se selecionar politicas de turismo recentes e em vigéncia em ambos os paises.
No caso brasileiro foi tomada para estudo a Lei n° 11.771, de 17 de setembro de 2008, chamada Lei do
Turismo, que dispde sobre a Politica Nacional de Turismo e define as atribui¢des do governo federal
no planejamento, desenvolvimento e estimulo ao setor turistico. Quanto a Espanha, devido a sua
prépria estrutura institucional, em que os entes-componentes do Estado desfrutam de autonomia,
selecionou-se a Lei n°® 13, de 21 de junho de 2002, que dispde sobre a ordenagio e promogao do turismo
da Catalunha, Comunidade Auténoma que tem como capital a cidade de Barcelona, um dos principais
destinos turisticos espanhéis e mundiais.

Para Pimentel (2001), estudos baseados em documentos como material primordial, sejam revi-
soes bibliograficas, sejam pesquisas historiograficas, extraem deles toda a anélise, organizando-os e
interpretando-os segundo os objetivos da investigacao proposta.

De acordo com Ball (2001), textos de politica néo estdo enclausurados em seus significados; estes nem
sempre estéo fixados ou sdo claros. Ademais, a tentativa de “transportar” os significados de uma arena
politica para outra esta sujeita a equivocos de interpretacao e contestacio (Bowe & Ball, 1992). Esses
equivocos sdo, muitas vezes, intrinsecos ao préprio processo de leitura e interpretacio dos textos, uma
vez que a relagdo entre o leitor e o texto situa-se num continuum entre interpretacio ativa e recep¢ao
passiva; os textos tém ainda propriedades que permitem a interpretacao criativa, em maior ou menor
extensio (Schiroma, Campos & Garcia, 2005).

Buscando minimizar possiveis equivocos de interpretagio, para a analise dos documentos utilizou-se
a técnica de andlise do contetdo (AC), proposta por Bardin (1977). A anélise do contetdo pode ser
considerada como “um conjunto de técnicas de analise das comunicag¢des, visando por procedimentos
sistematicos e objetivos de descri¢do do contetido das mensagens, obter indicadores quantitativos ou
nfo, que permitem a inferéncia de conhecimentos relativos as condi¢oes de produgao/recepgao (variaveis
inferidas) das mensagens” (Bardin, 1977: 160).

PASOS. Revista de Turismo y Patrimonio Cultural. 15 N° 2. Abril 2017 ISSN 1695-7121



302

Politicas publicas de turismo numa perspectiva normativa comparada

Na descrigéo analitica, cujo objetivo é focar o corpus que devera ser estudado de modo aprofundado,
aplicaram-se os procedimentos de codificagdo, classifica¢io e categorizagdo do material coletado, por
critérios de afinidade.

5. A comparacao Brasil e Espanha

5.1 Brasil e Espanha comparados: em analise as politicas publicas de turismo

Para construcéo da analise comparativa das politicas publicas de turismo brasileiras e espanholas
elaboraram-se critérios que permitissem associi-las as fases de evolucao internacional das politicas de
turismo apontadas por Sola (1996), como segue na figura 3.

Figura 3: Politicas publicas de turismo internacionais por fases e critérios para analise.
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Fonte: elaborado a partir de Sola (1996).

5.2 Forma de acédo juridico-normativa

Com o critério Forma de Acao se pretende possibilitar a constru¢io de uma anélise acerca das formas
de intervencio governamentais sobre a atividade turistica em ambos os paises, conforme as especificidades
observadas nas fases de evolucio das politicas do setor, inicialmente focadas em marketing, e finalmente,
na terceira fase, assumindo contornos renovados de acordo com a nova referéncia gerencialista* de gestao
publica, como as tentativas de descentralizacio e profissionalizagio da gestdo do setor.

As formas de acio dos dois paises relativas ao turismo estio vinculadas & maneira como o poder
politico é exercido sobre o territério nacional. No caso brasileiro, como Estado federativo, o poder
fica divido entre a autoridade federal e as autoridades regionais (Durao, 2012). O Estado espanhol,
por sua vez, é chamado regional ou autonémico, uma vez que municipios, provincias e Comunidades
Autonomas que integram a unidade da nagfo tém reconhecido e garantido o direito a autonomia, isto
é, de governarem-se por si préprios (Duréo, 2012).

A Lei brasileira n° 11.771 dispde sobre a politica de turismo em ambito nacional, e define atribui¢oes do
governo federal para a gestdo do setor. Obedece, contudo, os principios constitucionais da descentralizacgéo
e da regionalizagdo. Procurando entender de que forma a Lei procura adequar-se a tais principios,
analisam-se alguns dos objetivos da Politica Nacional de Turismo, apresentados no Capitulo II:

II — reduzir as disparidades sociais e econémicas de ordem regional (...);

IV —(...) diversificando os fluxos entre as unidades da federagao e buscando beneficiar, especialmente, as

regides de menor nivel de desenvolvimento econémico e social;

VI — promover, descentralizar e regionalizar o turismo, estimulando Estados, Distrito Federal e
Municipios a planejar, em seus territérios, as atividades turisticas de forma sustentavel e segura,
entre si, com o envolvimento e a efetiva participacdo das comunidades receptoras nos beneficios
advindos da atividade econémica.
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Por descentralizacéo, tendo em vista os objetivos citados, entende-se que o governo federal pretende
estimular o ordenamento do turismo através do aumento de sua capilaridade, ou seja, passando a exercer seu
poder pelos proprios estados e municipios, inclusive a articulagdo entre eles. Isso implica necessariamente
a delegacdo. Assim, a Politica Nacional de Turismo, além de definir as atribui¢es do governo federal
quanto a organizacgao do setor, tem carater referencial para estados e municipios, podendo também ter a
competéncia por partes de sua implementacéo delegada a érgéos e entidades da administrac¢éo publica
para as demais esferas federativas, como consta do Capitulo VI, das Disposi¢bes Finais:

Art. 44. O Ministério do Turismo podera delegar competéncia para o exercicio de atividades e atribuigdes espe-
cificas nesta Lei a 6rgaos e entidades da administragao ptblica, inclusive de demais esferas federativas (...).

J4a o principio da regionalizagdo mostra-se vinculado a descentraliza¢do, com a especificidade de
buscar a articulagio entre iniciativas locais e supralocais. O intuito, como consta do Capitulo IIT sobre
a coordenacéo e integracdo de decisdes e a¢des no plano federal, é promover “a racionalizacio e o
desenvolvimento uniforme e organico da atividade turistica (...)”, reduzindo-se entdo as disparidades
econdmicas e sociais regionais.

A Lei espanhola é elaborada de modo diferente. De inicio, no Capitulo II, sobre o Plano de Turismo
da Catalunha, instrumento béasico de planejamento turistico da regido, o documento é definido como
um plano territorial setorial, que tem aplicacdo em todo o territério da Catalunha, mas ressalta-se
que as disposic¢des e o desenvolvimento do Plano devem ajustar-se aos ambitos de aplicacdo dos planos
territoriais locais. As fun¢oes administrativas de fomento, promocéo e protec¢éo do turismo e a atividade
inspetora e sancionadora das administrac¢des turisticas tém que orientar-se em funcéo da declaracéo
de “municipios turisticos” e de areas ou ambitos de interesse turistico. Recebe a denominacio de
“municipio turistico” os municipios nos quais haja um “recurso turistico essencial”, aqueles que “isolada
ou conjuntamente com outros, tém a capacidade de gerar as correntes de turismo mais relevantes e
contribuem para reforcar a realidade da Catalunha como marca turistica global” ou populacéo turistica
superior ao nimero de residentes.

Nota-se, entdo, que o Plano de Turismo da Catalunha, diferentemente da Politica brasileira para o
setor, é elaborado tendo como referéncia os planos territoriais parciais, isto é, baseado nos planos de
cada ente componente da Comunidade. No Brasil a orientacado hierarquica normativa entre os entes
federativos se da de modo inverso, ou seja, a Politica Nacional de Turismo é referéncia para os planos
setoriais de estados e municipios, que podem ou ndo assumir a Politica Nacional como padrio para o
ordenamento local e regional, se o fizerem.

Deste modo, é possivel considerar que a politica de turismo brasileira, pelo modo como é formulada,
pode tornar o setor suscetivel a problemas como o distanciamento entre formulac¢do e implementacéo,
que pode se desdobrar em dificuldades para tornar as propostas efetivas; ou a baixa legitimidade da
legislagdo, devido ao proprio distanciamento entre as escalas territoriais (federal x municipal, por
exemplo), que pode resultar em pouca aderéncia empirica.

Ainda relativa a forma de agdo dos governos, outra mudanca observada por Sola (1996) durante a
evolucédo das politicas de turismo internacionais refere-se a profissionalizacio do setor. Esta preocupacéo
esta presente em ambas as legislacoes. Na Lei brasileira, a Politica Nacional de Turismo aborda a
questdo ainda em seus objetivos:

XIX — promover a formacéo, o aperfeicoamento, a qualificagdo e a capacita¢io de recursos humanos para

a area do turismo, bem como a implementacao de politicas que viabilizem a colocacéo profissional
no mercado de trabalho.

A Lei espanhola apresenta a inten¢fo de profissionalizagdo do setor ao tratar das finalidades das
administracoes turisticas e sujeitos turisticos, aqueles que tém relacio direta com o setor turistico,
ainda no Titulo I:

i. impulsionar a formacgéo, a qualificag@o e a especializacio dos profissionais do setor turistico.

Deste modo, quanto a profissionalizacio, ambos os paises buscam se ajustar ao padrao internacional
das politicas ptblicas de turismo. A Lei espanhola amplia seu ambito de a¢éo ao incluir os “prestadores
de servigos, promotores do desenvolvimento do setor ou de suas atividades, trabalhadores ou usuarios”
dentre aqueles que devem impulsionar a formagao e qualificacdo dos profissionais do setor, ndo
restringindo essa atribui¢do ao ambito publico, como se nota nos trechos extraidos da Lei brasileira.
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5.3 Quantidade/Qualidade
O critério Quantidade/Qualidade foi estabelecido devido a tendéncia de substituigdo de objetivos
estritamente contabeis por outros que agreguem a contabilidade elementos qualitativos ao longo da
evolugio das politicas pablicas de turismo. Pretende-se, entéo, observar como as politicas de turismo
de Brasil e Espanha manifestam aspectos quanti e qualitativos em seu escopo recentemente.
Quanto a Lei da Catalunha, ao serem apresentadas suas finalidades, observa-se a predominancia
de aspectos qualitativos sobre os quantitativos, como adiante:
c. proteger os usudrios e garantir-lhes o melhor trato possivel quanto a informacéo e aos servigos que
recebem;
d. incrementar as correntes turisticas, tanto as interiores como as exteriores, com especial aten¢ao ao
turismo de qualidade (...);
e. (...) potencializar a qualidade e a vitalidade dos destinos, as denominagées e as marcas turisticas;
g. promover a qualidade e a competitividade dos servigos turisticos (...).

Arecorrente busca pelo aprimoramento da qualidade em detrimento de estimulos quantitativos pode
ser reflexo de uma demanda ja consolidada de turistas pelo pais e regido. Porém, nota-se que mesmo
quando mencionada a finalidade de incremento do fluxo interno e externo de turistas se ressalta o estimulo
ao turismo de qualidade, ndo apenas a pura promoc¢io de pretensdes quantitativas, o que demonstra
que a qualidade é considerada estratégica para o desenvolvimento do turismo regional e nacional.

J4 a Lei brasileira parece dividida entre objetivos quantitativos e qualitativos:

II — reduzir as disparidades sociais e econémicas de ordem regional, promovendo a inclusao social pelo

crescimento da oferta de trabalho e melhor distribuicao de renda;

IIT — ampliar os fluxos turisticos, a permanéncia e o gasto médio dos turistas nacionais e estran-

geiros no Pais, mediante a promogao e o apoio ao desenvolvimento do produto turistico brasileiro;

VII — criar e implantar empreendimentos (...) com capacidade de reteng¢éio e prolongamento do tempo

de permanéncia dos turistas nas localidades;

XVII — propiciar a competitividade do setor por meio da melhoria da qualidade, eficiéncia e seguranca
na prestacao dos servigos, da busca da originalidade e do aumento da produtividade dos agentes
publicos e empreendedores turisticos privados;

XVIII — estabelecer padroes e normas de qualidade, eficiéncia e segurancga na prestacio de servigos (...);

Os trés primeiros objetivos apresentados tém carater quantitativo, uma vez que seu intuito é
aumentar o fluxo, a permanéncia e o gasto médio do turista. J4 os tltimos dois objetivos mencionados
visam aprimorar a qualidade e produtividade da prestacdo dos servigos turisticos, publicos e privados.
Deste modo, considera-se que a politica de turismo brasileira, apesar de assemelhar-se parcialmente
as caracteristicas da ultima fase das politicas de turismo internacionais, pela busca da competitividade
através de fatores como a qualidade e a produtividade, ainda nfo atingiu, a ponto de superar, objetivos
da primeira fase das politicas do setor.

Por esses objetivos e incentivos, observa-se uma associa¢ido das medidas de incentivo ao turismo
com medidas econOmicas, seja através da geracido de empregos, distribuigdo de renda ou pela busca
do equilibrio na balanga comercial. Assim, percebe-se que a politica de turismo brasileira mantém os
tracos que marcam a primeira fase das politicas publicas de turismo internacionais, a0 mesmo tempo
em que busca se inserir num novo padrio de desenvolvimento turistico internacional.

5.4 Estratégia normativa
O critério estratégia foi elaborado para analise das politicas nos dois paises devido aos apontamentos
de Sola (1996) relativos as diferentes posturas dos governos quanto as tentativas de incremento e
desenvolvimento da atividade turistica.
A Lei espanhola apresenta como finalidades das administragoes pablicas e dos sujeitos turisticos:
b. potencializar a criagcao, o desenvolvimento, a melhora e a promocao dos recursos turisticos;
e. impulsionar o desenvolvimento de novos produtos, atividades e ambitos de interesse turistico e
potencializar a qualidade e a vitalidade dos destinos, as denominagdes e marcas turisticas;
h. promover a modernizaciao do setor turistico, mediante os incentivos oportunos, para conseguir
distintivos sistemas e normas de qualidade dos servigos que oferece;
j. potencializar o uso das tecnologias da informacéao e da comunicacio na difusao interior e exterior
dos recursos turisticos, nas relagdes entre a Administracao e os sujeitos turisticos e na prestagao

PASOS. Revista de Turismo y Patrimonio Cultural. 15 N° 2. Abril 2017 ISSN 1695-7121



Thiago Duarte Pimentel, Mariana Pereira Chaves Pimentel, Josep Pont Vidal 305

de servicos e de informacao aos usuarios, e velar pela qualidade e pela inovacao de desenhos
e de conteudos na aplicagdo dessas tecnologias;

.

O enfoque da Lei espanhola é sobre a melhoria das condigdes de prestacao dos servigos turisticos. E
mencionada a preocupacao com a criacio de novos produtos, mas atrelada a potencializacio da qualidade
e disting¢ao dos destinos e marcas turisticas espanhdis.

Quanto ao Plano de Turismo da Catalunha, devera conter:

b. o inventario dos recursos turisticos essenciais;

c. as caracteristicas béasicas de todos os recursos turisticos;

d. a analise da demanda e as previsoes sobre a evolugao que possa ter;

f. a enumerac¢io dos municipios turisticos e das 4dreas ou zonas de interesse turisticos e a avaliagcio

de sua incidéncia na oferta turistica geral;

g. a indicacdo das areas as quais é preciso promover o turismo interior e exterior e das zonas turis-

ticamente saturadas ou sobre exploradas;

h. a definicdo das medidas necessarias para melhora da qualidade e competitividade turisticas;

i. quaisquer outros dados ou estudos que se considerem de interesse para a promog¢io do turismo para

a protec¢do e a sinalizagdo dos recursos turisticos.

Percebe-se pela formatacido do Plano que o conhecimento sobre a oferta e demanda de turismo
na Catalunha é a base sobre a qual estao alicergados a elaboragéo e o desenvolvimento das agoes
governamentais. H4 uma preocupacéo em identificar, caracterizar e avaliar os recursos turisticos, seu
potencial e nivel de exploragédo, de modo a definir as medidas para seu melhor aproveitamento, tendo
em vista sua preservacao e qualidade.

No que se refere a Politica brasileira, é possivel perceber sua posi¢ido na segunda fase de evolugao
internacional das politicas do setor, que se caracteriza por aspectos como adaptac¢io a demanda e
diversificagéo da oferta de recursos turisticos, os quais se notam nos objetivos abaixo:

IV — estimular a criagdo, a consolidacao e a difusido dos produtos e destinos turisticos brasileiros,
com vistas em atrair turistas nacionais e estrangeiros, diversificando os fluxos entre as unidades
da Federacgao e buscando beneficiar, especialmente, as regides de menor nivel de desenvolvimento
econdOmico e social;

VII — criar e implantar empreendimentos destinados as atividades de expressao cultural, de animacao
turistica, entretenimento e lazer e de outros atrativos com capacidade de retencao e prolongamento
do tempo de permanéncia dos turistas nas localidades;

XI — desenvolver, ordenar e promover os diversos segmentos turisticos;

XII — implementar o inventario do patriménio turistico nacional, atualizando-o regularmente;

XIII — propiciar os recursos necessarios para investimentos e aproveitamento do espaco turistico nacional

de forma a permitir a ampliacao, a diversificacdao, a modernizacao e a seguranca dos
equipamentos e servigos turisticos, adequando-os as preferéncias da demanda, e, também,
as caracteristicas ambientais e socioecondmicas regionais existentes;

Percebe-se que menos que a melhoria das condicoes de prestacdo dos servigos turisticos, pretende-
-se com tais objetivos 0 aumento do fluxo, tempo de permanéncia e gasto médio do turista, sendo
assim, prevalecem aspectos quantitativos sobre os qualitativos, os quais aparecem apenas relativos
a busca pela producio e sistematiza¢io de informacgdes sobre a oferta e a demanda turisticas.
Esse levantamento de dados, contudo, relativos a oferta e a demanda de turismo no Brasil, pode
gerar informacoes que, no futuro, levem a modificacdo de um posicionamento governamental de
adapta¢do a demanda para outro de agdo sobre a demanda, em que podem ser definidos o perfil do
turista, a oferta, e o tipo de promocao desejados para os diversos segmentos do turismo nacional, por
exemplo, além de fornecer parametros que orientem a elaboragao e execugao de planos e programas
de desenvolvimento para o setor.

4.5 Impactos na perspectiva normativa

A definicao do critério impactos parte do entendimento de que as politicas de turismo vém dedicando
ao longo de sua evolucgio atenc¢io crescente aos impactos sociais, econdémicos e ambientais da atividade
sobre o meio no qual se processa, passando a desenvolver instrumentos juridicos e econdmicos na
tentativa de minimizar os impactos negativos e maximizar os positivos.
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A Lei da Catalunha estabelece como finalidades das administragdes publicas e dos sujeitos turisticos:

a. proteger e preservar, de acordo com o principio de sustentabilidade, os recursos turisticos, e assegurar
o respeito aos valores culturais, histéricos, artisticos, territoriais, urbanisticos e meio-
-ambientais que lhes sdo préprios;

b. proteger os usuarios turisticos e garantir-lhes o melhor trato possivel (...) no que concerne a defesa
de seus direitos e interesses como usuirios;

f. fomentar o turismo como meio de conhecimento, de comunicac¢ao e de intercimbio entre os
povos e as culturas;

J4a o Plano de Turismo da Catalunha deve conter:
d. os critérios para avaliar o impacto sobre os recursos que utiliza ou visita e as medidas de protecao
destes recursos.

Pode-se perceber pelos trechos apresentados uma preocupacio da Comunidade com o estudo de
impactos e com a proposicdo de medidas para sua corre¢io, tanto sociais, como a prote¢ao e seguridade
da cidadania dos residentes, e a atengéo e orientagdo aos usuarios turisticos; econémicos, com a garantia
da defesa dos direitos dos usuarios; ambientais, como a prote¢io da satide publica, e critérios de avaliagio
de impacto sobre os recursos turisticos e medidas para sua protecio; e culturais, como o respeito aos
valores culturais, histéricos, artisticos, territoriais, urbanisticos dos recursos turisticos, bem como a
promogao do turismo como meio de conhecimento e intercambio entre povos.

Essa preocupagéo com os impactos provocados pela atividade turistica também esta presente na Lei
brasileira. A Politica Nacional de Turismo traz como objetivos:

I — democratizar e propiciar o acesso ao turismo no Pais a todos os segmentos populacionais, contribuindo

para a elevagao do bem-estar geral;

VI — promover, descentralizar e regionalizar o turismo (...) buscando beneficiar, especialmente, as

regides de menor nivel de desenvolvimento economico e social;

VIII - propiciar a pratica de turismo sustentavel nas areas naturais, promovendo a atividade como
veiculo de educacao e interpretacao ambiental e incentivando a ado¢ao de condutas e praticas
de minimo impacto compativeis com a conservac¢ido do ambiente natural;

IX — preservar a identidade cultural das comunidades e populagdes tradicionais eventualmente

afetadas pela atividade turistica;

X — prevenir e combater as atividades turisticas relacionadas aos abusos de natureza sexual e outras

que afetem a dignidade humana (...);

Mesmo apresentando especificidades, em func¢io dos diferentes contextos socioeconomicos dos paises,
como a iniciativa brasileira de promogéo do acesso democratico ao turismo ou a prevencio aos abusos de
natureza sexual, observa-se que ambas as Leis dedicam aten¢do aos impactos provenientes da atividade,
e mais do que isso, buscam apontar medidas de atenuacéo e corre¢ao de impactos negativos e promover
medidas de fortalecimento de impactos positivos, como a informagéo geral e turistica aos usuarios e a
sociedade sobre o turismo nacional, bem como o estimulo ao turismo responsavel em areas naturais.

5. Reflexdes preliminares sobre as implicagcoes dos aspectos normativos nas politicas publicas
de turismo

Com o intuito de atender ao objetivo proposto neste trabalho, a saber, analisar o perfil das politicas
de turismo no Brasil e na Espanha, tomando-se para isso a referéncia do padrfo internacional das
politicas do setor identificado por Sola (1996), buscou-se delimitar um corpus tedrico e um esquema
metodolégico de analise compativeis que permitissem a averiguacio da questao.

Ao incorporar tematicas como Estado, politicas publicas, e politicas publicas de turismo, discutiram-se
questdes como os diferentes papéis assumidos pelo Estado; as diferentes abordagens quanto aos modos
de formulacio e avaliacao de politicas publicas; e os marcos histéricos das politicas de turismo nacionais
e internacionais, Pimentel, Emmendoerfer & Tomazzonni (2014).

Partindo da premissa levantada pelo estudo de Sola (1996), que aponta a existéncia de fases ao
longo da trajetdria histdrica das politicas publicas de turismo internacionais, realizou-se um estudo
comparativo entre as politicas publicas de turismo de Brasil e Espanha, mais propriamente entre a Lei
n° 11.771, de 17 de setembro de 2008, chamada Lei do Turismo, e a Lei n° 13, de 21 de junho de 2002,
que dispde sobre o turismo na Comunidade Autonoma da Catalunha.
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Para a construgdo da analise comparativa entre as politicas publicas mencionadas utilizaram-se
quatro critérios que visaram permitir associar as politicas as fases de evolugdo internacional das
politicas de turismo apontadas por Sola (1996), sendo os critérios: forma de a¢do; quantidade/qualidade;
estratégia, e impactos.

Quanto a forma de ag¢do, inicialmente distinguem-se as formas pelas quais o poder politico é exercido
sobre o territério nacional. A Lei brasileira dispde sobre a politica de turismo em ambito nacional,
enquanto estados e municipios tém a Lei como referéncia. Ja no caso espanhol a Lei tem vigéncia no
territério da Catalunha, tendo como parametro para sua elaboragdo e implementagao os planos territoriais
locais. Além disso, a Lei espanhola estabelece diretrizes para a regido e os municipios, principalmente
os chamados “municipios turisticos”, ja a Lei brasileira restringe-se as regulamentacdes de ambito
federal, néo se referindo a regides ou municipios especificamente.

No que tange ao critério quantidade/qualidade, considera-se que a politica de turismo brasileira busca
assemelhar-se as caracteristicas da Gltima fase das politicas de turismo internacionais, através da busca
pela competitividade ao enfatizarem-se questdes como a qualidade e a produtividade do setor, contudo,
permanecem presentes os objetivos ainda da primeira fase das politicas do setor, o aumento do nimero
de turistas e receitas, o que demonstra uma ambiguidade estratégica da gestao do turismo no Brasil.

Referente ao critério estratégia notou-se o posicionamento da Lei brasileira na segunda fase da
evolucao internacional das politicas do setor, caracterizada por aspectos como adaptacdo a demanda e
diversificacdo da oferta de recursos turisticos. O enfoque da Lei espanhola, porém, é sobre a melhoria
das condigoes de prestagio dos servigos turisticos, isto é, a potencializagdo da qualidade e distin¢éo dos
destinos e marcas turisticas nacionais.

Finalmente, o critério impactos aponta uma aproximagao entre as duas Leis. Ambas demonstram a
preocupacio dos paises com os impactos provocados pela atividade turistica sobre o ambiente no qual
se processa.

Deste modo, conclui-se que a legislacgéo brasileira do setor de turismo busca apropriar-se das
caracteristicas presentes na legislagio de paises em que o turismo tem se desenvolvido, tanto como
importante fonte de receitas para as economias nacionais quanto relativamente a qualificagdo da
infraestrutura e dos servigos turisticos.

A partir deste ponto pode-se recorrer a teoria dos sistemas abertos, os quais procuram adaptar-se ao
seu ambiente, ajustando as estruturas e os processos de seus componentes internos, e em sua interagdo
com o meio ambiente visam alcangar um equilibrio dindmico enquanto mantém sua capacidade de
transformar o trabalho e energia, Pimentel (2015).

A partir da nocao de sistemas abertos, a operacionalizacdo da observacio das politicas publicas
no Brasil e na Espanha permitiu reconhecer ndo apenas a organiza¢io do ambiente, mas também o
funcionamento interno do sistema, ou seja, 0 modo como as interacgdes entre estes componentes afetam
o sistema como um todo.

No sistema identificado, aqui denominado “estilos de gestao em politicas ptiblicas de turismo” operaram
0s seguintes conceitos, estabelecendo-se de forma aproximada como conclusdes:

A “entropia negativa” no sistema é obtida através da capacidade deste em intercambiar um equilibrio
entre suas saidas (outputs) pelas entradas (inputs), evitando-se desta forma um enfraquecimento do
sistema. O conhecimento sobre a demanda turistica permite o fornecimento de produtos e politicas
publicas dirigidas. A informagéo foi canalizada para o sistema por meio de demandas, a partir das quais o
sistema faz uma selecio util. “Feedback” é a informac¢o em torno do ambiente. Como “feedback negativo”
se trata de observar se as saidas (outputs) seguem a mesma linha que as metas pré-definidas na gestao.
O “feedback positivo” tenta medir se os objetivos estdo alinhados com as necessidades de ambiente,
fato que se cumpre nas politicas publicas no Brasil e na Espanha, com a criacdo dos correspondentes
institutos e autarquias especializadas. Finalmente, a “diferencia¢io” se manifesta em uma possivel
futura especializacio das politicas publicas, com maior integracio.
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Notas
1 O turismo pés-fordista se caracteriza pela constante inovagao e forte competi¢do, que permitiram aumentar o peso da
demanda. Supde uma reacgao dos consumidores contra a oferta homogénea caracteristica do turismo fordista ou de massa.
Foram analisados 391 artigos.

Nesse periodo foram elaborados acordos entre o Governo Central e as comunidades auténomas sobre o repasse de
competéncias, por exemplo, a aprovacao dos Reales Decretos de Traspaso en Materia de Turismo de Catalufia, Pais Vasco,
Galicia, Aragon, Andalucia, Asturias, Castilla-La Mancha, Canarias, Extremadura, Islas Baleares, Murcia y Cantabria
(Velasco Gonzélez, 2005).

Pelo tratamento do provimento dos servigos publicos como um negécio e pela inser¢do da légica empresarial no setor
publico, a administragdo piblica também ficou conhecida como administragao ptblica gerencial. Segundo Paula (2005),
a reforma gerencial que desponta no cenario mundial na década de 1980 e atinge a administracdo publica brasileira
durante a década de 1990 flexibiliza os processos e os regulamentos burocraticos, conferindo um grau mais elevado de
autonomia e de accountability as agéncias governamentais e aos seus gerentes.
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