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Resumo

Atualmente, reaparece em cena o Estado interventor. O novo mundo globalizado produziu
uma “explosdo de complexidade”, provocou incertezas e produziu uma ampla demanda por
respostas estatais (SANTOS, 2006). Assim, as politicas publicas, aqui entendidas como o que
os governos decidem ou ndo fazer (DYE, 2009), com seus temas, formatos, objetivos e efeitos
podem ser diversos ndo apenas entre os diferentes Estados, mas conforme variam as papéis
assumidos por determinado Estado no transcorrer de sua historia. Apesar do muito que se tem
discutido sobre as politicas publicas brasileiras recentemente (SOUZA, 2006; FARIA, 2003,
2005; MELO, 1996; PAIVA, 2010), a politica de turismo tem suas repercussdes ainda pouco
conhecidas e avaliadas. E recentemente, a partir da década de 1990, o Brasil tem vivido
grande expansdo desse setor (DIAS, 2003; BENI, 2006). Mas, ao assimilar papéis diversos ao
longo do século XX, o Estado brasileiro, ou melhor, seus governos, podem estabelecer
objetivos, criar estruturas, destinar recursos, € prover expectativas de maneiras as mais
distintas para o desenvolvimento do turismo nacional. E neste sentido que se constroi a
questdo que norteia este trabalho, como o Estado brasileiro, de 1930 a 2010, buscou
institucionalizar as politicas publicas de turismo? Neste sentido, o objetivo deste trabalho ¢
analisar o processo de institucionalizacdo das politicas publicas de turismo brasileiras de 1930
a 2010. Visando alcancar este objetivo, buscou-se reconstituir a agenda das politicas publicas
de turismo do Brasil, isto €, refazer o percurso promovido pelo Estado brasileiro, e suas
intencionalidades, para o desenvolvimento do turismo no pais. Para a busca da legislagao
pertinente, utilizou-se o site da Céamara dos Deputados (www2.camara.gov.br), sendo
selecionadas para o estudo 369 politicas publicas, de um total de 1509 identificadas que
mencionam em seu conteudo o turismo. Para a andlise dos resultados foram estabelecidas
cinco categorias, subdivididas entre dois critérios, o arranjo institucional - posi¢do na
estrutura organizacional, proponente e investimentos; € escopo - objetivo e efeitos esperados.
Foi possivel observar a inconsisténcia institucional dos 6rgdos de turismo brasileiros; a
predominancia de iniciativas do proprio poder executivo sobre a proposicdo de politicas de
turismo; o aumento gradual dos investimentos diretos em turismo no Brasil; as principais
mudangas nos objetivos das politicas de turismo ao longo do periodo; e a conseqiiente
transformagdo nas expectativas quanto ao setor. Além disso, verificou-se que, com
aproximadamente dez anos de atraso em rela¢do ao padrdo internacional identificado por Sola
(1996), as politicas de turismo brasileiras mudaram seu perfil ao ampliarem seus objetivos
ainda quantitativos, para num segundo momento quanti-qualitativos, e, recentemente, numa
terceira fase, iniciada nos anos 2000, pelas tentativas de ampliagdo e manuten¢do de uma
estrutura de competitividade; parecendo se conformar aquele padrao.
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1. Introducao

As politicas publicas, se entendidas como o que os governos decidem ou ndo fazer
(DYE, 2009), podem ter seus temas, formatos, objetivos e efeitos diversificados ndo apenas
quando comparados os diferentes Estados nacionais, mas conforme variam as papéis
assumidos por determinado Estado no transcorrer de sua historia (KLIKSBERG, 1998). Neste
sentido, apesar do muito que se tem discutido sobre as politicas publicas brasileiras
recentemente (SOUZA, 2006; FARIA, 2003, 2005; MELO, 1996; PAIVA, 2010), a politica
de turismo, por ter suas repercussdes apenas recentemente avaliadas, vem ganhando destaque.

A partir da segunda metade do século XX o turismo se tornou um novo setor da
economia mundial e uma préatica social com a expansdo do capitalismo, do desenvolvimento
das tecnologias, da divisdo social e internacional do trabalho e¢ da reivindicagdo dos
trabalhadores por tempo livre (ARAUJO; GELBCKE, 2008). E recentemente, a partir da
década de 1990, o Brasil tem vivido grande expansao desse setor (DIAS, 2003; BENI, 2006).
E ndo s6 o Brasil tem expectativas quanto ao crescimento da atividade turistica, para muitos
paises o turismo esta se tornando base firme para o desenvolvimento (ANSARAH, 2000).

Mas, ao assimilar papéis diversos ao longo do século XX, o Estado brasileiro, ou
melhor, seus governos, podem estabelecer objetivos, criar estruturas, destinar recursos, e
prover expectativas de maneiras as mais distintas para o desenvolvimento do turismo
nacional. E neste sentido que se constrdi a questdo que norteia este trabalho, como o Estado
brasileiro, de 1930 a 2010, buscou institucionalizar as politicas publicas de turismo? Neste
sentido, o objetivo deste trabalho ¢ analisar o processo de institucionalizagdo das politicas
publicas de turismo brasileiras de 1930 a 2010.

A abordagem institucional no estudo do Estado esta interessada em questdes como a
institucionalizacdo de procedimentos e a consolidagdo das acdes governamentais, o efeito das
instituicdes politicas sobre o comportamento dos atores ou o conteudo das decisdes politicas
(ARRETCHE, 2007). Assim, a investigacdo do processo de institucionalizacdo das politicas
de turismo no Brasil pretende reconhecer os contetidos das politicas do setor, as praticas que
buscaram estabelecer e os efeitos esperados dessas politicas em diferentes momentos.

Para o alcance do objetivo do trabalho, qual seja, analisar o processo historico de
institucionalizacdo das politicas publicas de turismo brasileiras apresentadas pelos governos
federais de 1930 a 2010, buscou-se reconstituir a agenda das politicas publicas de turismo do
Brasil, isto ¢, refazer o percurso promovido pelo Estado brasileiro, e suas intencionalidades,
para o desenvolvimento do turismo no pais. Para a busca da legislagdo pertinente, utilizou-se
o site da Camara dos Deputados (www2.camara.gov.br), sendo selecionadas 369 politicas
publicas. Finalmente, apontaram-se cinco periodos estruturadores da agenda publica de
turismo brasileira.

Este trabalho foi divido em cinco partes, a comegar por esta Introdugdo; seguida de
um capitulo teodrico sobre o Estado, as Politicas Publicas e o Turismo; a Metodologia ¢
apresentada na sequéncia; seguem as analises das politicas publicas de turismo selecionadas e
a reconstituicdo da Agenda Publica de Turismo Brasileira de 1930 a 2010; finalmente sao
feitas algumas Consideragoes Finais.

2. Estado, Politicas Publicas e Turismo

Entende-se, neste trabalho, que o papel do Estado na institucionalizacdo de politicas
publicas esta atrelado a dois fatores inter-relacionados: a nocdo de Estado e os diferentes
papéis assumidos pelo Estado em relagdo a sociedade e ao mercado.

A nogdo de Estado, segundo Almond (1992), ¢ delineada diferentemente por duas
tradi¢des dominantes na Ciéncia Politica, a primeira defende a soberania “classica” do Estado
e a segunda é composta pelos tedricos pluralistas “classicos”. A primeira nog¢do reforga a
autoridade absoluta do Estado, enquanto a segunda nega a soberania do Estado e o caracteriza
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COMmMo uma associacao entre muitas.

Para Mann (1992), as tradigdes marxista, liberal e funcionalista de teoria do Estado,
apesar de discordarem sob muitos aspectos, recusam um poder autbnomo significativo para o
Estado. Cada uma delas concebe o Estado como uma arena, onde a luta de classes, no caso do
marxismo, os grupos de interesses, no caso do liberalismo, e os individuos (por uma “vontade
geral” ou “consenso normativo”), no caso funcionalista, se expressam e se institucionalizam.
Mann (1992) observa que apesar de ser um conceito confuso, as defini¢cdes de Estado contém
duas perspectivas principais de andlise, a institucional e a funcional, isto ¢, o Estado pode ser
definido por suas fei¢des institucionais ou por suas fungdes. Uma visdo mista seria a de Max
Weber, proeminente nos estudos sobre o Estado, que considera aspectos institucionais e
funcionais (estabelecer e fazer cumprir leis). Seu conceito apresenta quatro elementos
principais: (1) um conjunto de instituicdes e funcionarios; (2) centralidade, as relagdes
politicas irradiam do centro; (3) territério demarcado, sobre o qual ¢ legitimo; (4)
estabelecimento de leis obrigatdrias, sustentadas pelo monopdlio da violéncia.

Almond (1992), em sua revisdo tedrica, observa que poucos termos usados na tentativa
de conceituar o Estado conseguem descrever o fendmeno em sua complexidade. A partir da
crescente mobilizagdo politica entre os séculos XIX e XX no mundo ocidental houve uma
depreciacdo do conceito normativo de Estado, substituido por outros conceitos atribuidos a
democratizagdo pos-absolutista. Nesse periodo, proliferaram instituigdes politicas como os
partidos politicos, grupos de pressdo e os meios de comunicagdo de massa. O conceito de
sistema politico entdo incorpora o conceito de Estado e as novas instituigdes politicas, bem
como instituigdes como a familia, escola e a igreja, ja que afetam os processos politicos.

Sendo assim, observa Poggi (2008), ao longo dos ultimos dois ou trés séculos, muitos
Estados tém adquirido caracteristicas adicionais aquelas apontadas por Weber. Sua estrutura
interna ¢ geralmente concebida e controlada por leis que cada Estado produz ¢ impde, e que
regulam as suas proprias atividades. Estas sdo muito diversas e sdo geralmente realizadas por
varios 0rgdos e agéncias especializadas. Lidam com um variavel conjunto de problemas que o
Estado considera de relevancia publica, deixando a iniciativa de sujeitos individuais ou grupos
outros problemas que compdem as preocupagdes da sociedade (civil). (POGGI, 2008).

Entre os anos 1930 e 1960, alguns Estados foram promotores de intenso crescimento
econdmico ¢ de importantes beneficios sociais. Neste periodo, principalmente apds a segunda
grande guerra, assistiu-se a um momento de prosperidade econdmica € a um aumento das
condi¢des de vida sem precedentes na historia da humanidade (BRESSER-PEREIRA, 1998).
Porém, este crescimento econdmico e social ndo se deu de maneira equanime, e, devido a tais
distor¢des, bem como ao processo de globalizagdo, a partir dos anos 70, o Estado entra em
crise, responsabilizado pela reducdo das taxas de crescimento econdmico, elevacdo do
desemprego e aumento da inflagdo que ocorreram em todo o mundo. Como resposta, surgiram
as reformas econdmicas orientadas para o Estado que resultariam num Estado minimo.

De fato, a grande tarefa do Estado moderno, notadamente nos anos 1990, ¢ sua
reforma ou reconstrucdo. Ainda nos anos 90, a proposta de minimizagdo estatal neoliberal
apresenta sinais de fracasso, despontando-se como alternativa a reconstru¢do do Estado, como
garantidor ndo s6 da propriedade e dos contratos, mas também dos direitos sociais.

Esse novo posicionamento do Estado e as conseqilientes mudangas que provoca, leva a
perceber que a medida que mudam os papéis assumidos pelo Estado, mudam também as
formas de sua intervencdo na sociedade. Quando, por exemplo, alguns Estados foram
minimizados, a partir dos anos 80, as politicas keynesianas do pos-guerra foram substituidas
por politicas de intervencdes restritas. Tal fato contribuiu para que o desenho e a execugdo de
politicas publicas, tanto as econdmicas quanto as sociais, ganhassem maior visibilidade.
Outros fatores contribuiram para este ganho, como a constatagdo de que ainda ndo se
conseguiu equacionar minimamente a questdo de como desenhar politicas publicas capazes de
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de promover a inclusdo social de grande parte da populagao dos paises em desenvolvimento e
de democracia recente, especialmente os da América Latina (SOUZA, 2006).

Deste modo, Souza (2006) afirma que as ultimas décadas registraram o ressurgimento
da importancia do campo de conhecimento denominado politicas publicas, assim como das
instituicdes, regras e modelos que regem sua decisdo, elaboracao, implementagao e avaliacao.

Nao existe uma tnica, nem melhor, defini¢do sobre o que seja politica publica. Souza
(2006) apresenta os conceitos de alguns autores, como Mead (1995) que define a politica
publica como um campo dentro do estudo da politica que analisa o governo a luz de grandes
questdes publicas, e Lynn (1980), para quem a politica publica seria um conjunto de a¢des do
governo que irdo produzir efeitos especificos. Sem entrar nos meandros da questdo, adota-se
aqui, para os fins analiticos deste estudo, a proposicao sintética de Thomas Dye (2009, p. 1),
que define a politica ptblica como “o que o governo escolhe fazer ou ndo fazer”.

Segundo Frey (1999), a ciéncia politica apresenta diferentes abordagens no que se
refere ao estudo das politicas publicas. Uma delas, classica, questiona qual seria a ordem
politica correta, o que seria um bom governo, ¢ qual o melhor Estado para atender a
sociedade. Outra se refere as forcas politicas envolvidas no processo decisorio. Ainda, pode-
se interessar pelos resultados produzidos por determinado sistema politico, que consiste na
avaliacdo das estratégias selecionadas para a resolucao dos problemas.

Apesar da possibilidade de modificagdes no processo de elaboragdo das politicas, os
processos politico-administrativos de resolucdo de problemas tém carater dindmico, por isso,
o policy cicle subdivide o agir publico em fases parciais e seqiienciais (FREY, 1999).
Segundo Howlett e Ramesh (1995) sdo cinco os estagios do policy cicle. Durante o processo
de (1) defini¢do da agenda se decide se um tema deve ser inserido na pauta politica atual ou
se o tema deve ser excluido ou adiado para uma data posterior. A (2) formulagdo da politica
consiste no processo de defini¢do, consideracdo e aceitacdo ou rejeicdo de opgdes pelos
formuladores. A (3) tomada de decisdo refere-se a escolha entre as alternativas geradas
durante o estagio de formulagdo em face aos seus efeitos sobre os problemas estimados. Esta
tomada de decisdo ndo ¢ apenas um processo técnico, mas politico, pois as decisdes criardo
“vencedores” e “perdedores”, ao manterem ou modificarem o status quo. A fase de (4)
implementagdo € o estagio pelo qual programas e politicas sdo executadas, o que denota a
transposi¢ao dos planos em pratica. Ja a (5) avaliagdo é processo de identificar os resultados
gerados de uma politica publica e compara-los em relagdo aos meios empregados € aos
objetivos perseguidos e, eventualmente alcangados ou ndo.

Frey (1999) dedica-se a argumentar sobre a peculiaridade do contexto brasileiro para a
analise das politicas publicas. Para esse autor, depois dos 20 anos de regime militar, o pais
estd vivenciando, em relacdo as estruturas institucionais e aos processos politicos, um periodo
extremamente dindmico e agitado, sendo que nem o arcabougo institucional, nem a rede de
atores politicos ou os padrdes de conduta politico-administrativa chegaram a se consolidar sob
as novas condi¢des democraticas. Este sistema politico ainda nao consolidado faz do objeto
de investigacdo do pesquisador de politicas publicas sujeito a um processo permanente de
transformagao, diferentemente de paises institucional e politicamente consolidados.

Assim, as mudancas dos rumos politicos nos governos ocorrem tanto em periodos de
transicdo como no decorrer das gestdes, bem como no seio das proprias instituicdes politicas.
Deste modo, para o estudo das politicas no Brasil “¢ preciso constatar que a multiplicidade, a
volatilidade e inconstancia dos arranjos institucionais e dos processos politicos dificultam
chegar a afirmag¢des com um grau de generalizacdo maior” (FREY, 1999, p. 26).

Melo (1996) também se dedica a analisar a pratica brasileira. Esse autor busca
identificar a evolucdo da agenda publica do Brasil moderno e identifica “sete vidas™ nessa
trajetoria. Reconstitui a agenda subdividindo-a em periodos organizados por um principio e
um efeito esperado, correspondentes a cada periodo. Segue uma sintese:
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PERIODO PRINCIPIO ORGANIZADOR EFEITO ESPERADO
Primeira Era | Integracdo social e nation | Incorporagdo tutelada de massas urbanas a sociedade

Vargas building oligarquica; construgdo de uma ordem institucional para
1930-1945 incorporacdo de atores a arena politica.

Populismo | Ampliacdo da participacao Submeter as politicas a légica do mercado politico;
1945-1960 politicas como moeda de troca.

Crise do Redistribui¢do Expansao do aparato das politicas; reformas de base para
Populismo desenvolvimento social e da estagnagdo; “socialismo ou
1960-1964 subdesenvolvimento”.

Autoritarism | Modernizac¢do conservadora; Submeter as politicas a logica da acumulagdo;
o Burocratico | Crescimento sem redistribuigdo | reformismo conservador; expansdo empresarial sobre a
1964-1967 provisdo de bens e servigos;
1967-1973 Desenvolvimento como resultado do crescimento.
Disten¢ao e | “Redistribution with Growth” | Expansdo acelerada dos complexos empresariais de

Transicao (Banco Mundial); primado da | provisio de bens e servigos sociais, com opg¢ao
1974-1984 | desigualdade sobre a pobreza no | moderadamente redistributiva.

debate publico.

Nova Reformismo  social-democrata: | Redesenhar politicas mais eficientes, democraticas e
Reptblica | universalismo, descentralizagdo, | redistributivas; énfase no modus operandi das politicas.
1985-1989 | transparéncia.

Collor e Cesarismo reformista; reformas | Reestrutruragdo ad hoc e pouco consistente das politicas:

Itamar como imperativos de | focalizagdo, seletividade e redefinigdo do mix publico-
1990-1993 | “governabilidade” privado.

Governo Boa Governanca; primado da | Focalizagdo e redefinicdo do mix publico-privado das

FHC pobreza absoluta sobre a | politicas; restaurar as bases fiscais das politicas; politicas
1994-1996 | desigualdade no debate publico. | compensatdrias dos custos sociais da estabilizagio.

Fonte: Reproduzido de Melo (1996).

Como apresenta Melo (1996), em conformidade com a defesa de Frey (1999), o

contexto das politicas ptblicas no Brasil tem sido historicamente bastante instavel. E possivel
questionar inclusive se as diversas politicas setoriais obedeceriam aos mesmos principios e
efeitos apontados por Melo (1996) em cada periodo.

Quanto ao setor de turismo, em func¢ao de sua dindmica de crescimento nos ultimos
dez anos e pelo potencial de geracdo de empregos, divisas e renda, observa-se que tem
conquistado relevancia nos cenarios econdmico, politico e social no Brasil (BENI, 2006).

No contexto mundial, como observa Sola (1996), o desenvolvimento de politicas de
turismo para a pura promog¢do do turismo vem cedendo lugar as politicas voltadas para o
desenvolvimento de produtos diversos com o objetivo de manter a competitividade. Essa
mudanc¢a de orientacdo dos governos deveu-se, segundo esse autor, a mudanga na propria
natureza do setor turistico, seu afastamento do turismo de massa para uma maior segmentacao
de mercado, o uso de novas tecnologias, a diferenciacao de produtos e adocao de novos estilos
de gestdo, que exigiram dos governos mudangas na substancia das politicas de turismo.

Neste sentido, afirma Sola (1996), o contetido das politicas de turismo tem variado
muito ao longo dos anos. O autor observa trés geragdes de politicas publicas de turismo, como
sintetizado na figura 2.

Figura 2. Fases das politicas publicas de turismo mundiais (principalmente Europa e América do Norte)

Turismo fordista Turismo responsavel Turismo competitivo

1930-45 1970 1980

Fonte: Elaboragao propria a partir de Sola (1996).
Uma primeira geracdo de politicas de turismo, que abrange as primeiras décadas da
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era fordista do turismo, € caracterizada pelo objetivo, implicito ou explicito, de estimular o
turismo de massa a partir de um ponto de vista quantitativo. Na segunda geracao, os impactos
sociais, econdmicos e ambientais da atividade turistica sdo melhor compreendidos, e os
instrumentos juridicos, econdmicos e financeiros sdo utilizados na tentativa de redefinir o
objetivo de aumentar a contribui¢do do turismo para o bem-estar dos residentes. A
competitividade da terceira geragdo de politicas de turismo tornou-se foco das estratégias do
turismo, € o objetivo das politicas de turismo se volta para a criagdo e manutengdo de uma
estrutura turistica competitiva.

Tendo visto este cenario, surge o questionamento quanto a inser¢do do caso brasileiro
na analise proposta por Sola (1996), isto ¢, como se posicionam as politicas publicas de
turismo brasileiras em face ao contexto mundial, tanto em anos remotos como mais
recentemente. Isto se espera conseguir apontar mais adiante, quando da reconstitui¢do e
analise da agenda publica de turismo brasileira. Antes disso, para o entendimento do processo
de institucionalizagdo de politicas publicas, sdo apresentadas algumas das discussdes acerca
da teoria institucional e do processo de institucionalizagao.

3. Metodologia

A pesquisa ¢ de carater qualitativo (TRIVINOS, 1987). Como afirmam Denzin e
Lincoln (1994), na pesquisa qualitativa o pesquisador tem a liberdade de escolher, combinar
até criar as praticas e métodos de pesquisa que se adeqiiem de maneira mais pertinente ao
objeto ¢ ao contexto que se deseja estudar, sendo aquele, portanto, um “bricoleur”.
Goldenberg (2002) afirma que a principal diferenca entre o método de pesquisa qualitativo e o
quantitativo reside no fato de que a primeira abordagem (qualitativa) propicia a compreensao
de um fendmeno em profundidade, ao passo que a segunda busca estabelecer leis e regras
universais, formando parametros para generalizar as formas de conhecimento.

Operacionalmente, para a reconstituigdo e andlise da agenda publica de turismo
brasileira, utilizou-se a analise de documentos. Para Pimentel (2001), estudos baseados em
documentos como material primordial, sejam revisdes bibliograficas, sejam pesquisas
historiograficas, extraem deles a andlise, organizando-os e interpretando-os segundo os
objetivos da investigacdo proposta.

De acordo com Ball (2001), textos de politica ndo estdo enclausurados em seus
significados; estes nem sempre estdo fixados ou sdo claros. Ademais, a tentativa de
“transportar” os significados de uma arena politica para outra estd sujeita a equivocos de
interpretacdo e contestacio (BOWE; BALL, 1992).

As multiplas leituras pelos textos admitidas, as diferentes interpretagdes de que sdo
objeto podem provocar a contestagdo de seus significados e resultados. Portanto, recorreu-se a
técnica de andlise do contetdo para analise do material coletado. Segundo Bardin (1977, p.42)
a AC ¢ “um conjunto de técnicas de analise das comunicagdes, visando por procedimentos
sistematicos ¢ objetivos de descricdo do conteido das mensagens, obter indicadores
quantitativos ou ndo, que permitem a inferéncia de conhecimentos relativos as condi¢des de
produgdo/recepcao (variaveis inferidas) das mensagens”.

Trivinds (1987) chama a aten¢do para trés aspectos na analise do contetido: a) o fato
de a analise do contetido ser um meio de estudo das comunicagdes entre pessoas enfatizando o
seu conteudo; b) o fato de ser um conjunto de técnicas (como classificacdo, codificagdo e
categorizacdo), o que permite maior flexibilidade e facilita o processo de inferéncia dos
conteudos das mensagens; c) o fato de o processo de inferéncias estar necessariamente
vinculado a parte objetiva da mensagem. Assim, com base, sobretudo, no segundo aspecto ¢
que se justifica o uso desta técnica, que auxiliou na sistematizagao dos dados. O roteiro abaixo
mostra a sistematizagao construida ao longo da pesquisa:

1. Identificar as principais politicas publicas de turismo no Brasil;
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2. Analisar alguns meios utilizados pelos governos para institucionalizacao das politicas
publicas de turismo. Para isso buscou-se:
a. o arranjo institucional pelo qual se delineiam as politicas de turismo, definido
por: 1) posicdo na estrutura organizacional; ii) proponente; ii1) investimentos.
b. as caracteristicas constituintes, quais sejam: i) objetivos; ii) efeitos esperados.
3. De posse de tal andlise, reconstituir a agenda das politicas publicas de turismo,
buscando agrupar as politicas publicas em periodos com caracteristicas distintivas,
definindo-se um principio organizador e os efeitos esperados em cada periodo;

Quanto ao item 1, utilizou-se o site da Camara dos Deputados. Buscaram-se nas
politicas publicas brasileiras aquelas que contivessem a palavra “turismo” em seu escopo,
sendo obtidos resultados 1.509, referente ao periodo de janeiro de 1930 a dezembro de 2010.
Ao analisarem-se suas ementas, foram selecionadas 369 politicas para este estudo, devido a
sua relevancia para o desenvolvimento do turismo nacional. Partiu-se entdo para a
identificacdo e andlise dos critérios apontados no item 2. De posse dessas andlise buscou-se
atender ao item 3, o qual sera evidenciado na proxima se¢ao.

4. Agenda publica de turismo brasileira: 1930 a 2010

As 369 politicas publicas selecionadas foram analisadas por periodos, sendo aqui
identificados 6 deles, estabelecidos por adaptagdo a proposi¢do de Melo (1996): (1) Era
Vargas 1930-1945, (2) Populismo 1946-1963, (3) Ditadura Militar 1964-1984, (4) Transicao
Democratica 1985-1994, (5) Governo Fernando Henrique Cardoso 1995-2002, (6) Governo
Lula 2003-2010. Em cada um desses periodos, foram analisados 2 categorias, cada qual com
subitens proprios: (1) o escopo das politicas, (1a) por meio de seus objetivos e (1b) efeitos
esperados; e (2) o arranjo institucional, definido pela (2a) posi¢do na estrutura organizacional,
pelo seu (2b) proponente e pelos (2¢) recursos disponibilizados. De modo a possibilitar que a
analise das politicas levasse em considerag@o seus contextos histéricos, econdmicos, politicos
e sociais, foram investigadas as principais caracteristicas de cada periodo mencionado,
apresentadas aqui resumidamente. De posse desses dados, partiu-se para a andlise que segue.

4.1 Era Vargas 1930-1945
Durante o governo Vargas, fica nitida a centralidade do poder executivo para a
definicdo de um modelo de desenvolvimento econdmico centrado no eixo urbano-industrial e
marcado por forte intervencionismo estatal. Segundo Medeiros (2001), as medidas de
centralizagdo das agdes estatais visavam a integracdo da economia nacional e regulamentar os
fatores de produgdo. Sob a otica do Welfare State, essa regulamentacdo se traduz na
promulgacao de leis referentes as condi¢des de trabalho e a venda da forca de trabalho.
Quanto a politica de turismo do periodo, esta nasce com o (1a) objetivo de expansio
da base economica do pais, ainda atrelada aos compromissos comerciais e financeiros com o
exterior. Na época, a politica de turismo volta-se para o marketing externo e ao estimulo e
controle da atividade internamente. O cadastro de informacgdes, propaganda no exterior,
facilidades aduaneiras e estudos de novas destinagdes caracterizam este intervalo temporal.
Outro aspecto marcante do periodo ¢ a centralizagdo, vigilancia e controle da
atividade. O poder decisdrio e administrativo centrado no governo federal estd ancorado no
intuito de construgdo e integracdo da nagdo e a passagem definitiva de uma sociedade de base
agraria para uma sociedade urbano-industrial. E neste contexto que o escopo das politicas de
turismo do periodo se refere principalmente a fixacdo de diretrizes de ordenacdo e controle da
atividade. Ja em 1945, com a criagdo do Departamento Nacional de Informagdes, a politica de
turismo se restringiu a promocgao , organizacao e fiscalizacdo dos servigos interno e externo.
Sao principalmente trés os (1b) efeitos esperados com as politicas do setor. O primeiro
refere-se ao aumento do fluxo de turistas, com medidas como a promocdo das riquezas
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econdmicas brasileiras no pais e no exterior ¢ convénios internacionais de facilitagdo da
entrada de turistas estrangeiros. O segundo, associado ao primeiro, porém mais amplo, foi
relativo ao aumento da arrecadacdo proveniente das relagdes com o exterior, no que se insere
o turismo. Do influxo de capitais estrangeiros dependia a estabilidade politica e econdmica do
pais no periodo, assim, medidas como investimentos e estimulos a ampliagdo da infra-
estrutura de portos, principal portdo de entrada no pais na época, e aeroportos, bem como a
criagdo de 6rgdos de promo¢do do turismo interna e externamente, foram priorizadas pela
politica do periodo. O terceiro efeito esperado com as politicas da época foi a organizagio e
fiscalizagdo das atividades e servicos turisticos, principalmente agéncias de viagem e
companhias maritimas e aéreas. Merece destaque o inicio da protecdo do patrimonio historico
nacional, com a cria¢do do Servigo do Patrimonio Historico e Artistico Nacional, em 1937.

A assimilagdo do turismo a (2a) estrutura organizacional do Estado acontece no ano
de 1939 com a criagdo da Divisdo de Turismo, em ambito do Departamento de Imprensa e
Propaganda da Presidéncia da Republica - DNIP, no intuito de promover e coordenar o
desenvolvimento do turismo nacional. Com o fim da Era Vargas, em 1945, ¢ extinto o DNIP
bem como a Divisdo de Turismo. O entdo criado Departamento Nacional de Informagdes
assume as tarefas de organizar, promover e fiscalizar servigos de turismo interno e externo,
contudo, tal Departamento ndo possui uma secretaria ou divisao destinada a tal fim.

O principal (2b) proponente das politicas de turismo no periodo, bem como nos
periodos seguintes, ¢ o proprio poder executivo. No periodo de 1930-1945, das 24 politicas
analisadas, apenas uma (4,1%) ¢ lei, todas as demais sdo decretos ou decretos-lei.

Quanto aos (2c) recursos destinados ao turismo no periodo de 1930-1945, em apenas
duas ocasides o sctor recebeu investimentos na forma de refor¢o orgamentario, destinados a
Diretoria de Turismo e Propaganda vinculada ao Departamento de Imprensa e Propaganda da
Presidéncia da Republica, ambas para o pagamento de horas-extras no ano de 1937.

4.2 Populismo 1946-1963

No periodo compreendido entre 1945 e 1964, o Brasil viveu a fase de democracia
populista de sua politica. No plano mundial termina a 2* Guerra (1945), o que representou
para a humanidade uma nova fase nas relagdes internacionais. A politica econdmica brasileira
foi se moldando a associacdo com o capital financeiro internacional, consoante com o plano
do pos-guerra de imposi¢do de uma nova ordem mundial (CRUZ, 2010). Baseado no aporte
de recursos internacionais, o modelo de industrializa¢do substitutiva de bens intermediarios
colocou-se como solucdo alternativa de desenvolvimento economico em meados de 1950,
mais precisamente sob a era Juscelino Kubitschek. Para tanto, ¢ necessario reformular o papel
do Estado para dar curso as idéias desenvolvimentistas do governo respaldadas em seu Plano
de Metas. Nesse contexto, passou-se a admitir a idéia de planejamento.

Os (1a) objetivos das politicas de turismo no periodo de 1946 a 1963 vao de encontro
ao momento econdmico nacional, de avango do processo de industrializacdo e de substitui¢ao
de importagdes, ao tratar o turismo como a “industria do século” e “exportagdo invisivel”,
assim, convergindo com os valores urbano-industriais, o nacionalismo e o
desenvolvimentismo que marcam a época. E também marcante no periodo a preocupago nio
apenas com a promog¢ao, mas com a ordenacdo da atividade turistica, como a sistematiza¢ao
de informacdes, o planejamento e coordenacdo das atividades de desenvolvimento do turismo
interno e externo, a ampliagdo das zonas turisticas, a definicdo de areas prioritarias para
melhor emprego dos recursos, a promog¢do e estimulo a criagdo de equipamentos,
especialmente hoteleiros, e a criagdo de um fundo especial para custeio de tais atividades.

No periodo de 1946-1963, também foram trés os principais (1b) efeitos esperados das
politicas do periodo. Primeiramente, observou-se a manutencdo da necessidade de
aproveitamento do “capital” turistico, principalmente do capital proveniente do turismo
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estrangeiro no pais, uma vez que o mercado interno ainda ¢ débil e a politica econdmica
brasileira se amoldou em associacdo com o capital internacional. Outro efeito das politicas do
periodo foi o planejamento do turismo, que apareceu pela primeira vez com a criacdo da
Comissdo Brasileira de Turismo. O planejamento da politica nacional de turismo deveria
possibilitar e facilitar o aproveitamento das potencialidades turisticas do pais. Finalmente, um
terceiro efeito esperado foi a expansdo das atividades e servigos turisticos, através do estudo
das potencialidades de aproveitamento turistico do Brasil e da divisdo turistica do territorio
nacional, que serviria de base para o planejamento do turismo. De fato, tais efeitos se
resumem em um: possibilitar o aproveitamento das potencialidades turisticas do pais.

Apbs a extingdo do DNIP em 1945, apenas em 1958 o turismo assume nova (2a)
posi¢do na estrutura organizacional do Estado brasileiro com a instituicdo da Comissao
Brasileira de Turismo vinculada diretamente a Presidéncia da Reptblica com atribui¢des de
coordenar, planejar e supervisionar a execu¢do da Politica Nacional de Turismo. A partir de
1958, com a criagdo da Comissdo Brasileira de Turismo - COMBRATUR, a politica de
turismo terd seu escopo gradualmente ampliado de promogdo e fiscalizacdo para
planejamento, coordenagdo, avaliacdo e controle. O formato de Comissdo, interministerial, ¢
reflexo do anseio da época pela criacdo de instrumentos legais voltados para o funcionamento
de um governo democratico, em oposicao ao autoritarismo. No ano de 1961, como a criagdao
da Divisdo de Turismo e Certames junto ao Ministério da Industria e do Comércio, passa-se a
estudar e estimular o desenvolvimento do turismo interno e propde-se a Politica Nacional de
Turismo. Em 1962 a COMBRATUR viria a ser extinta e, mais tarde, também a Divisdo de
Turismo e Certames, anos depois de sua criagao.

Quanto ao (2b) proponente das politicas de turismo do periodo, foram quatro (25%) as
leis e oito (50%) os decretos ou decretos-lei, o que reforga a primazia do executivo sobre o
legislativo na proposi¢do das politicas publicas de turismo no Brasil. Da mesma forma que no
periodo de 1930-1945, durante o periodo de 1946-1963 foram destinados (2c) recursos como
reforco orgamentario ao turismo em apenas duas ocasides, em 1951, para participacdo no
Congresso da Associagdo Interparlamentar de Turismo em Paris, € em 1957, para 0 mesmo
grupo brasileiro nesta Associagao.

4.3 Ditadura Militar 1964-1984

Com excegdo dos trés primeiros anos de governo militar, quando todos os esforgos
concentraram-se no programa de estabilizagdo para conter as altas taxas de inflacdo, a politica
econdmica durante o periodo militar seguiu basicamente o0 mesmo modelo vigente desde o
governo Vargas (CARDOSO, 1983). O chamado “milagre brasileiro” do periodo 1967-73 teve
como sustentdculo, por um lado, os resultados da politica de estabilizagao de 1964-67 e, por
outro, a consolidagdo ¢ intensificagdo do modelo de substituicido de importagdes que
reservava ao Estado um papel empreendedor ainda mais importante. Por volta de 1974, a
despeito dos sinais de enfraquecimento do milagre, afetado pela crise mundial do petréleo, o
mesmo caminho continuou a ser trilhado. Inflacdo alta e estagna¢do econdmica ressurgiram
com mais intensidade, situacdo que permaneceria durante a transi¢ao politica (KINZO, 2001).

O marco regulatério da atividade turistica no periodo militar ¢ o Decreto-Lei n° 55 de
1966, que estabelece a Politica Nacional de Turismo. O (1a) objetivo da Politica Nacional de
Turismo era a coordenacdo e adaptacdo de todas as iniciativas, publicas ou privadas, isoladas
ou coordenadas, para as reais necessidades de desenvolvimento econdmico e cultural.

No periodo compreendido entre 1967 e 1973, o chamado milagre econdmico,
entraram novas pautas na agenda publica de turismo brasileira, como o financiamento direto
ou incentivos fiscais a iniciativas de desenvolvimento do turismo, celebracdo de contratos
com entidades publicas e privadas no interesse do turismo, zelo pela qualidade dos servigos,
formacao profissional, além da destinacdo de recursos para a execucdo de tais proposicoes.
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Ja em 1976, quando se tornam visiveis os sinais de recuo do “milagre”, foram
adotadas politicas de incentivos fiscais principalmente para meios de hospedagem,
restaurantes e empreendimentos de apoio. A regides de baixa atividade econdmica,
possibilidade de integra¢do nacional (expansdo econdmica), caréncia de hotelaria, localizacao
em areas prioritarias ou pioneirismo em regides de interesse turistico elevado era concedido
percentual maior de isencdo. A delimitacdo dessas areas tinha o intuito de dar aproveitamento
oportuno as areas prioritarias e de areas de reserva. E do periodo grande parte da hotelaria do
litoral do nordeste brasileiro. Ja no final da década de 1970 e durante os anos 1980 ressurgem
dificuldades econdmicas, e a Politica Nacional de Turismo néo foi executada.

Foram dois (1b) efeitos esperados das politicas publicas de turismo de 1964-1985. O
primeiro foi uma maior organizag¢ao institucional do setor em ambito estatal, com a cria¢do de
orgdos com fungdes complementares e organizadas em sistema. Um segundo efeito do
periodo foi uma maior distribuicdo do turismo pelo territério nacional, como nota-se pela
concessao de incentivos ao desenvolvimento da Amazonia, a dotagdo de regides potenciais de
condi¢des favoraveis ao desenvolvimento do turismo, a defini¢do de zonas prioritarias para o
desenvolvimento do turismo ¢ a criacdo dos fundos de investimentos da Amazonia e do
Nordeste. O periodo foi marcado por uma maior rigidez no controle da atividade que o
periodo anterior. As acdes para o aumento do fluxo de turistas e divisas estrangeiros
permaneceram, bem como aquelas relativas @ manutencdo do patrimdnio historico e artistico,
com a conversdo de municipios em Monumentos Nacionais. Outros dois aspectos foram
importantes no periodo, a abertura de escolas de nivel superior em turismo a partir da década
de 1970, e as concessoes de exploragdo do turismo por empresas estrangeiras.

O turismo adquire relevancia na (2a) estrutura organizacional do Estado com a
instituicdo da Politica Nacional de Turismo pelo Decreto-Lei 55/66, como se percebe pela
criacdo e articulacdo de diversas entidades que deviam lhe dar suporte. Tal Decreto-Lei criou
o Conselho Nacional de Turismo - CNT, a Empresa Brasileira de Turismo — EMBRATUR, o
Sistema Nacional de Turismo e o Fundo Geral do Turismo - FUNGETUR. O Conselho era o
orgao responsavel por formular, coordenar e dirigir a Politica Nacional de Turismo, e também
deveria disciplinar e fiscalizar, além de facilitar ou suprimir exigéncias para a promog¢ao do
turismo. A Empresa Brasileira de Turismo cabia executar as diretrizes desta Politica, além de
fomentar e financiar iniciativas para o desenvolvimento do turismo, estudar o mercado, fazer
registro e fiscalizar empresas. Tais Orgdos pertenciam a organizagdo do Ministério da
Indutstria e do Comércio. Para coordenar as agdes de todos os organismos que tratam de
turismo, ¢ instituido em 1967 o Sistema Nacional de Turismo. Ja em 1971, com o intuito de
prover recursos para o financiamento de obras, servigos e atividades de interesse ao turismo
nacional, foi criado o Fundo Geral do Turismo, vinculado 8 EMBRATUR, para a ampliacao
de infra-estrutura e servigos turisticos. Esta ordenacdo de atribui¢des entre os diversos
organismos, cada um com responsabilidades especificas e complementares reflete, entdo, a
busca por coesdo interna ¢ por medidas de controle governamentais.

De 1964-1985, das 70 politicas analisadas apenas oito (11%) foram leis, tendo entdo
como (2b) proponente o legislativo, sendo as demais propostas pelo executivo. Uma vez
vinculado ao Ministério da Industria e do Comércio, o nimero repasses de (2c) recursos por
refor¢co orcamentario a este Ministério ¢ ao Ministério do Planejamento e Coordenacao Geral
(para formulagdo de Politica de Turismo) aumentou para 18. Destes 18 repasses, quatro
(22,2%) repasses foram destinados exclusivamente ao turismo, para o FUNGETUR,
EMBRATUR ou para a consecucdo da Politica Nacional de Turismo. O restante foi
distribuido convenientemente ao Ministério entre Industria e Comércio.

4.4 Transi¢do Democratica 1985-1994
No que tange a questdo social e econdmica, o caminho percorrido foi pedregoso no
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periodo de 1985 a 1994 (KINZO, 2001). No plano econdmico, os anos 80 foram uma “década
perdida” para o pais devido ao lento crescimento do PIB e a uma inflagdo desenfreada. Entre
1986 ¢ 1994 o pais mudou quatro vezes de moeda e teve seis experimentos em estabilizagao
econdmica, apenas o ultimo, o Plano Real, tendo sido bem-sucedido. A sucessdo de fracassos
ndo apenas agravou a crise econdmica e social, mas também comprometeu a capacidade do
Estado de governar, tornando o problema da governabilidade uma realidade permanente.
Quanto a esfera politica, a fase inaugurada em 1985 foi de intensificagdo da democratizacio.

O periodo de 1986-1994 foi marcado por pouco intervencionismo estatal no turismo,
em fun¢do do comprometimento da capacidade de governar das administragdes, bem como, ja
na década de 1990, do posicionamento politico-econdmico ndo intervencionista/liberal
assumido pelos governos. Assim, as intervengdes no setor ficaram restritas ao ambito da
EMBRATUR, érgio responsavel pela gestdo do turismo. E neste periodo de crise econdmica
e social que ganham cena as preocupagdes sociais, como se percebe com a criagdo da
Comissdo Especial de Turismo Social, junto a Presidéncia da Republica, em 1994, e a
“valorizacdo do homem” como preocupagao da Politica Nacional de Turismo, de 1992.

A EMBRATUR, renomeada Instituto Brasileiro de Turismo em 1991, neste periodo
amplia seus (1a) objetivos ao estimular iniciativas publicas e privadas, propor medidas para
execucdo da Politica Nacional de Turismo, promover e divulgar o turismo no Brasil e
exterior, analisar e planejar o desenvolvimento do mercado, financiar iniciativas de interesse
ao setor, melhorar a qualidade da infra-estrutura, analisar e acompanhar projetos turisticos,
preservar o ambiente natural, social e cultural.

Novos temas, contudo, sdo incorporados pela Politica Nacional de Turismo de 1992,
sendo eles: a valorizagdo e preservagdo do patrimdnio natural e cultural, reflexo da Eco92; a
democratizagdo do acesso ao turismo, pela incorporacdo de diferentes segmentos
populacionais; a reducdo de disparidade sociais € econdmicas de ordem regional, pela geragao
de empregos e distribuicdo de renda; e a valorizacdo do homem como destinatario do
desenvolvimento do turismo. Permaneceram aspectos que associavam a Politica como fonte
de renda nacional, como o aumento do fluxo e do gasto médio do turista estrangeiro e a
ampliacdo do mercado interno.

Eram (1b) efeitos esperados da Politica Nacional de Turismo a democratizacdo do
acesso ao turismo nacional, reducdo das disparidades sociais e economicas de ordem regional,
aumento do fluxo, tempo de permanéncia e gasto médio do turista estrangeiro, difusdo de
novos pontos turisticos e ampliagdo e diversificagdo de equipamentos e servigos.

Quanto a (2a) posi¢cdo na estrutura organizacional, com a nova constituicdo federal,
promulgada em 1988, a promogdo e o incentivo do turismo foram assumidos como dever da
Unido, estados e municipios, como fator de desenvolvimento social e econdmico (art. 180).

Com a renomeag¢dao em 1991, a EMBRATUR absorveu atribuigdes do Conselho
Nacional de Turismo, como a formulacdo e coordenacdao da Politica Nacional de Turismo.
Esta Politica serd planejada conforme disposto no decreto 448/92. Para cooperar com a
direcilo da EMBRATUR na formulagdo da Politica Nacional de Turismo foi criado o
Conselho Consultivo de Turismo, que visava, além disso, solucionar aspectos conjunturais
publicos e privados, facilitando assim a sua coordenacdo para o desenvolvimento do turismo.
Neste mesmo ano de 1992, através da lei 8490/92, foi criado o Ministério da Industria, do
Comércio e do Turismo. A inser¢do de pauta propria do turismo neste Ministério demonstra a
relevancia que o setor foi adquirindo junto a estrutura organizacional do Estado brasileiro. Em
1999, o turismo passou a ser dirigido pelo Ministério do Esporte e Turismo.

A(2b) proposi¢do da legislagdo do periodo coube, em 59,4% dos casos ao poder
executivo, 22 das 37 politicas analisadas no periodo. Os (2c) recursos, no periodo de 1986-
1994, provenientes de repasses de reforco orgamentario foram 18 destinados ao entdo
Ministério da Industria, do Comércio e do Turismo, e¢ seis destinados diretamente ao
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FUNGETUR, EMBRATUR e ao Programa de Desenvolvimento do Turismo (PRODETUR).
Assim, de 24 repasses diretos e indiretos ao setor, 25% destinaram-se diretamente ao turismo.

4.5 Governo Fernando Henrique Cardoso

O primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso foi marcado por duas agendas
principais: a estabilizacdo monetaria e as reformas constitucionais (COUTO, 2003). Outras
acOes importantes levadas a cabo pelo Executivo articularam-se e entrelagaram-se a essas
duas agendas. E o caso das privatizagdes, da reforma do sistema financeiro e do acordo da
divida dos estados. A reeleicio de Fernando Henrique era um elemento importante na
estratégia politica do governo. No segundo mandato, o governo teria condicdes de
implementar uma agenda que fosse além da politica antiinflacionaria e das privatizagdes,
procurando retomar o desenvolvimento. Contudo, seu segundo governo nao realizou o projeto
alentado pelo presidente e pelas principais liderangas do seu partido (COUTO, 2003).

No governo Fernando Henrique Cardoso, ¢ criado o Ministério do Esporte e Turismo,
com o (la) objetivo de formular e coordenar a politica nacional de desenvolvimento do
turismo, a promog¢do e divulgacdo do turismo no Brasil e exterior, estimulo as iniciativas
publicas e privadas de incentivo ao turismo, e o planejamento, coordenagdo, supervisio e
avaliacdo de planos e programas de incentivo ao turismo. Quanto ao estimulo as iniciativas
publicas e privadas, ja presente nas atribuicdes da EMBRATUR desde 1991, neste periodo
ganhou for¢a devido ao forte viés do governo para a desregulamentacdo dos mercados,
desestatizagdo ¢ abertura economica. Um aspecto novo € a preocupacdo com a qualidade e
produtividade do setor, aparente nos objetivos do Conselho Nacional de Turismo e nas
reformas administrativas da administragao publica brasileira a partir da década de 1990.

Quanto aos (1b) efeitos esperados das politicas do periodo, observou-se um fendémeno
semelhante ao periodo anterior, pouca intervengdo, concessdes de exploragdo do turismo a
empresas estrangeiras e estimulos ao aumento do fluxo e divisas estrangeiros, um cenario
propriamente neoliberal. Um aspecto relevante do periodo foram as autorizacdes de
contratacdo de crédito pelas unidades federativas com bancos nacionais e internacionais,
emitidas quando se pretende ultrapassar os limites de endividamento estabelecidos.

No que tange a (2a) estrutura organizacional, em 2002, além de ampliarem-se os
membros do Conselho Nacional de Turismo, este assumiu novas tarefas, como estudar agoes
visando a democratizacdo das atividades turisticas, zelar pela sustentabilidade ambiental,
social e cultural, a defesa do consumidor ¢ a melhoria da qualidade e produtividade turisticas.
Ainda em 2002, com a extingdo das Superintendéncias para o Desenvolvimento da Amazdnia
(SUDAM) e do Nordeste (SUDENE), foram estabelecidos setores prioritarios para o
desenvolvimento regional dessas regides, sendo o turismo definido como um desses setores. E
criado o Ministério do Esporte e Turismo. Um marco do periodo foi a criagdo do Ministério
do Esporte e Turismo, que reflete a ampliacdo do espago que o turismo foi conquistando no
estrutura politica e financeira do Estado.

O (2b) proponente foi o executivo em 76 das 98 politicas analisadas de 1995-2002,
sendo apenas 22 (22,4%) leis. Entre 1995 e 2002, os (2c) recursos por repasses diretos e
indiretos ao setor deram um grande salto, sendo 76 os repasses de refor¢co or¢camentario
diretos e indiretos para o setor, dos quais nove (11,8%) repasses diretos ao turismo. Os outros
65 repasses destinaram-se ao Ministério da Industria, do Comércio e do Turismo (39; 51,3%)
e ao Ministério do Esporte e Turismo (26; 34,2%), criado em 1999. Um dado marcante deste
periodo foi a concessdo de operagdes de crédito junto a fundos de investimentos e bancos,
nacionais e estrangeiros, como o proprio FUNGETUR, o Banco do Nordeste ¢ o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID).

4.6 Governo Lula 2003-2010
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A tensdo entre as agendas social, externa e de recuperagao do desenvolvimento, de um
lado, e o enfoque ortodoxo sobre a inflacdo, de outro, que destina os superavits fiscais e
comerciais para financiar os juros e servicos do endividamento, constitui uma importante
dimensdo do governo Lula (MARTINS, 2007). O governo optou por uma politica econdmica
ortodoxa, com vistas a estabilizar a economia e restaurar a credibilidade, ameacada no
mercado financeiro internacional, dando continuidade aquela assumida pelo governo de FHC
(1994-2002), em conformidade com as metas acordadas com o FMI (MARTINS, 2007).

Com a criagdo do Ministério do Turismo em 2003, notou-se a incorporagdo do critério
de sustentabilidade do turismo na formulagdo e avaliagdo da politica nacional. Esta
preocupacdo parece refletir a tensdo entre desenvolvimento e compensagdo presente na
agenda do governo Lula, uma vez que ndo suprime o crescimento econdmico, mas a0 mesmo
tempo salienta os impactos ambientais e sociais desse processo. Nota-se a manutengdo de (1a)
objetivos que desde a década de 1930 vigoram nas politicas de turismo, associados ao influxo
de turistas e receitas, e assimilagdo de novas questdes, como a qualidade e competitividade.

A Politica Nacional de Turismo proposta em 2008 foi regida por diretrizes como
sustentabilidade; redu¢do de desigualdades; ampliacdo dos fluxos, permanéncia e gasto médio
dos turistas nacionais e estrangeiros; criagdo de novos produtos e destinos; educagdo
ambiental; preservacdo da identidade cultural das comunidades; aumento e diversificacdo do
financiamento para pequenas ¢ médias empresas; qualidade, originalidade e produtividade;
intercadmbio de informagdes entre institutos de pesquisa; formagdo e qualificagdo profissional.

Do periodo que se estende de 2003 a 2010, as politicas publicas de turismo t€ém como
(1b) efeito esperado o desenvolvimento do turismo interno e o habitual incremento do fluxo
externo, mas principalmente o aumento da competitividade do setor tanto interna como
externamente, pela busca da qualidade, produtividade e sustentabilidade da atividade.

No ano de 2003 o turismo atingiu seu apice na (2a) estrutura organizacional do
Estado brasileiro com a criagdo do Ministério do Turismo. Este Ministério foi encarregado de
planejar, coordenar, supervisionar e avaliar o desenvolvimento do turismo no pais. Neste ano,
o Conselho Nacional de Turismo foi mais uma vez ampliado e passa a vincular-se ao
Ministério do Turismo, com atribuicdo de assessorar o Ministério para a formulacao,
implementagdo e avaliacdo da Politica Nacional de Turismo. Em 2007 foi criado o Programa
de Qualificacdo dos Servicos Turisticos, para a ampliacdo e aperfeigoamento de tais servigos.
Ainda em 2007, a EMBRATUR passou a ter como competéncias exclusivamente a promogao,
marketing e apoio a comercializagao dos destinos, produtos e servigos turisticos no exterior.

No ano seguinte, as principais ag¢des governamentais em turismo referem-se as
disposi¢des da Lei 11.771 de 2008, que dispde sobre a Politica Nacional de Turismo; traga o
Plano Nacional de Turismo, para a execucdo da Politica, com objetivo de prover crédito ao
setor, promover a imagem do produto turistico brasileiro no mercado nacional e internacional,
promover o aumento de turistas e divisas, incorporacdo de novos segmentos ao mercado
interno, protecdo do patrimonio natural e cultural, orientagdes ao setor privado e informagdes
a sociedade; institui o Sistema Nacional de Turismo, para atingir as metas do Plano Nacional
de Turismo, devendo estimular a integragdo entre os segmentos do setor. Ainda, foi criado o
Comité Interministerial de Facilitagdo Turistica, para compatibilizar a execugao da Politica
Nacional de Turismo com as demais politicas publicas.

Das 89 politicas analisadas, a maior parte teve como (2b) proponente o executivo,
sendo 21 (23,5%) leis. Durante o governo LULA, os (2¢) recursos provenientes de reforgo
orcamentario diretos ao setor foram 42, via Ministério do Turismo ou via concessdes de
operacdo de crédito externo para os estados e a Unido, mantidas desde os anos 1990. Os
investimentos diretos em turismo, comparativamente ao governo FHC, aumentaram 466,6%.
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Diante do exposto, ¢ possivel reconstituir a agenda publica do turismo no Brasil. Ao
buscar sua evolucdo, foram identificados cinco periodos, cada qual caracterizado por um
principio organizador e pelos efeitos dele esperados, como se vé no Quadro 2.

Figura 3. Agenda Publica de Turismo Brasileira

Periodo Principio Efeitos esperados
organizador
Getulismo Exportacao Influxo de turistas estrangeiros; constru¢do de um mercado de
(1930 — 1955) invisivel interno; organizacao e fiscalizacdo das atividades turisticas.
De Juscelino ao | Empreendedoris Desenvolvimento do turismo interna e  externamente;
recuo do milagre mo estatal planejamento, sistematizagcdo e coordenacdo do desenvolvimento
(1956 — 1979) turistico; fundo para custeio de programas.
Redemocratizacdo | Estabilizagdo Consolidagdo de um intervencionismo colegiado (Sistema Nacional
(anos 1980) de Turismo); consolida¢do constitucional do desenvolvimento do
turismo.
Liberalizac¢ao Gerencialismo ampliagdo do mercado turistico nacional e estrangeiro; acdes
(anos 1990) executivas descentralizadas para estados, regides e municipios;
ampliacdo do mix publico-privado.
Recuperagdo  do | Desenvolvimento | Aumento do fluxo interno e externo; melhoria da qualidade e
desenvolvimento ¢ agenda social produtividade; descentralizagdo de planejamento e execugdo;
(anos 2000) regionaliza¢do; envolvimento das comunidades; sustentabilidade;
inclusdo social pelo trabalho; redugdo das desigualdades.

Fonte: elaborado pelos autores

O primeiro periodo identificado tem inicio no ano de 1930, tendo como limite o
governo anterior a presidéncia de Juscelino Kubitschek, a partir de quando as politicas de
turismo assumem novos contornos. O periodo tem como marco as politicas de manutencao das
exportagdes tradicionais e substituicdo de importacdes industriais de consumo, bem como de
alguns bens duraveis de consumo e de capital. O influxo de turistas estrangeiros, entendido
como “exportagdo invisivel”, isto €, entrada de divisas externas no pais ndo proveniente de
intercdmbio comercial, é entdo impulsionado. Ao mesmo tempo, o periodo ¢ marcado pela
formag¢do de uma camada proletaria, pela formulacdo de politicas sociais compensatorias,
inclusive férias, e por intenso intervencionismo do Estado. Neste contexto, tém-se como
efeitos: a formacdo de um mercado interno potencialmente consumidor, o que sera
determinante para a posterior expansdo da atividade turistica ao mercado brasileiro; ¢ a forte
presenga regulatoria e de fiscalizagdo das atividades turisticas, sendo as mais proeminentes no
periodo os servigos de trafego maritimo de passageiros, cAmbio e agenciamento de viagens.

O periodo que segue de 1956 a 1979, do governo de Juscelino Kubitschek ao fim do
milagre econdmico brasileiro, ¢ marcado principalmente pela nogdo de planejamento. Esse
periodo segue um modelo de desenvolvimento econdmico que intensifica o modelo de
substitui¢do de importagdes ao mesmo tempo em que reserva ao Estado um papel
empreendedor. A criagdo e consolidacdo de entidades com atribui¢des articuladas e
complementares entre si demonstram a tentativa de organizacao da atividade turistica do pais.

A década de 1980 ¢ marcada pelo contexto de redemocratizacdo politica e de crise
econdmica. Durante toda a década, tentativas de estabilizacdo economica e politica foram
recorrentes. Permanece a politica de turismo organizada conforme o Sistema Nacional de
Turismo, assim como foi composto. Tal centralizacdao das a¢des de planejamento e execugao
da atividade turistica em ambito federal seria modificada na década seguinte.

Na década de 1990 que ¢ retomado o folego para o desenvolvimento do turismo
nacional. A estabilizacio monetdria, promovida pelo Plano Real, conteve a inflagdo e
permitiu a ascensdo de um arranjo econdmico liberal durante a década de 1990. Sob
influéncia desse regime, assume-se um novo modelo de administra¢do publica, denominado
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gerencialismo, marcado por medidas como a delimitacdo das acdes do Estado; a distingao
entre formulagdo e execugdo; e a descentralizagdo de atividades para estados e municipios. E
neste cenario que em 1991 ¢ criada, e em 1992 regulamentada, a Lei n° 8.181, que dispde
sobre a Politica Nacional de Turismo, que tem como objetivos a ampliacdo do mercado
turistico, a descentralizagdo das acdes executivas, ¢ a ampliagdo do mix publico-privado.

J& na década seguinte, com a criacdo do Ministério do Turismo, ¢ instituida uma nova
estrutura, segundo a qual ¢ criada a Secretaria Nacional de Politicas de Turismo, que
elaborou a Politica Nacional de Turismo e desenvolveu planos e programas para sua
implementagdo, buscando articular organismos nacionais e regionais, publicos e privados.
Durante o governo Lula, buscou-se aumentar as exportacdes aumentando assim o superavit
primario, no intuito de retomar o crescimento. E neste sentido que, mais uma vez, o
desenvolvimento do turismo € perseguido pelo governo. Mas ¢ com a formulacdo da Lei
11.771 de 2008, denominada Lei Geral do Turismo, que novos efeitos sdo esperados da
Politica Nacional de Turismo, como a melhoria da qualidade e produtividade;
sustentabilidade; envolvimento das comunidades; inclusdo social pelo trabalho; etc.

Assim, percebe-se que as politicas de turismo brasileiras acompanham a tendéncia
mundial de conversdo de um promocionismo em desenvolvimento de produtos turisticos
diversificados, no intuito de manter ou alcancar a competitividade. Contudo, se no contexto
mundial desde a década de 1980 se observa uma mudanga caracterizada pela
“supersegmentacdo” da demanda, de modo a oferecer produtos adaptados as crescentes
necessidades da demanda, no Brasil apenas na década seguinte, a partir da Lei 8.181 de 1992,
itens como a incorporacdo de segmentos populacionais e a ampliagdo e diversificacdo de
destinos, equipamentos e servicos turisticos sdo assimilados ao escopo das politicas.

Percebe-se que uma terceira fase de politicas de turismo, ja vislumbrada no contexto
mundial desde meados da década de 1980, vem se desenvolvendo no Brasil ao longo dos anos
2000. A criacdo e manutencdo de uma estrutura de competitividade, que implica na
implementagdo de metodologias orientadas para atingir a qualidade nos servigos turisticos, de
forma eficiente e sustentavel, sdo tracos definidores dessa nova fase. Tendéncia notavel na Lei
Geral do Turismo, que amplia o escopo das politicas de turismo e passa a considerar questdes
como segurancga; adaptacdes ambientais e socioecondmicas regionais; originalidade; formagao
profissional; comunicagao entre entidades publicas e privadas; e orientagdo ao setor privado.

5. Consideracoes finais

Com o intuito de atender ao objetivo geral proposto nesta pesquisa, a saber, analisar o
processo de institucionalizagdo das politicas publicas de turismo brasileiras pelos governos
federais de 1930 a 2010, buscou-se delimitar um corpus tedrico e um esquema metodologico
de analise compativeis que permitissem a averiguagao da questao.

Quanto ao corpo tedrico, a discussdo sobre o Estado procurou possibilitar o
entendimento de suas fungdes e seu papel historico no desenvolvimento da atividade turistica
em relagdo a sociedade e ao mercado. O debate sobre as politicas publicas visou embasar a
analise sobre as politicas publicas de turismo, pois, apesar das volumosas discussdes sobre as
politicas publicas brasileiras, a politica de turismo tem suas repercussdes pouco estudadas.

Metodologicamente, como método de pesquisa, utilizou-se a analise de documentos.
Selecionaram-se 369 politicas publicas que continham a palavra “turismo” em seu escopo e
tinham relevancia sobre a organizacao do turismo nacional. Como categorias de analise foram
considerados o arranjo institucional, definido pela posicdo na estrutura organizacional,
proponente e investimentos; € o escopo, composto pelos objetivos e efeitos esperados.

Foi possivel observar a inconsisténcia institucional dos 6rgaos de turismo brasileiros; a
predominancia de iniciativas do proprio poder executivo sobre a proposi¢do de politicas de
turismo; o aumento gradual dos investimentos diretos em turismo no Brasil; as principais
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mudangas nos objetivos das politicas de turismo ao longo do periodo; e a conseqiiente
transformagdo nas expectativas quanto ao setor.

Com relacdo a reconstituigdo da agenda publica de turismo brasileira, foram
identificados cinco periodos, estabelecidos de acordo com o perfil de politicas identificado
por um principio organizador. Embora acompanhem a evolugdo geral das politicas publicas
analisadas por Melo (1996), devido aos contextos econdmicos, politicos e sociais dos
periodos estabelecidos pelo autor, quando analisadas as caracteristicas proprias do setor,
detectou-se uma periodizacao diferente, em funcdo de uma lenta evolug@o nos anos iniciais e
de um maior desenvolvimento observado em anos mais recentes.

Quando comparadas ao contexto mundial, conforme sugerido por Sola (1996),
constatou-se que as politicas de turismo brasileiras acompam a tendéncia mundial de
conversdo de um puro promocionismo em desenvolvimento de produtos diversificados.
Observou-se também que, com aproximadamente dez anos de atraso, na década de 1990, as
politicas de turismo brasileiras mudaram seu perfil ao ampliarem seus objetivos ainda
quantitativos, para quanti-qualitativos, devido a associagdo do setor as politicas propriamente
econdmicas, € a assimilagdo de temas como a minimiza¢do de impactos ¢ o bem-estar das
comunidades receptoras. A inser¢do numa terceira fase de politicas de turismo, como
vislumbrada no cenario mundial em meados dos anos 1980, vem sendo buscada pelas
politicas de turismo ao longo dos anos 2000, como se percebe pelas tentativas de ampliagdo e
manuten¢do de uma estrutura de competitividade.

Deste modo, percebe-se que as politicas de turismo brasileiras, mesmo com atraso,
buscam conformar-se ao cendrio das politicas de turismo mundial. Vale ressaltar, porém, que
ndo se buscou avaliar neste trabalho a aplicabilidade ou efetividade dessas politicas, sendo o
levantamento histdrico aqui realizado, na medida do possivel, isento de julgamento de valor.
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