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Politicas Publicas para a Geragao de Empregos: Consideragdes sobre o PROGER Turismo
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O presente trabalho visa a discutir a proposta do Programa de Geracdo de Emprego e Renda
(PROGER) do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), em sua linha dedicada ao setor de
Turismo, instituida em 2003 e denominada PROGER Turismo. Na coleta de dados, fez-se uso
de pesquisa documental baseada no conteudo de documentos oficiais do MTE, tais como a
Resolugdo N°. 319, de 29 de abril de 2003, a qual instituiu 0 PROGER Turismo no ambito do
PROGER Urbano, e do Ministério do Turismo (MTur), sobretudo o Plano Nacional do
Turismo: diretrizes, metas e programas 2003-2007 (PNT 2003-2007). Para a analise dos
documentos, utilizou-se da abordagem qualitativa, e foram discutidos especialmente os pontos
que concernem a determinacdo dos beneficiarios do programa e as instituicdes financeiras
responsdveis pela concessdo do crédito a esses beneficiarios. Em linhas gerais, dentre os
principais achados de pesquisa, podemos argumentar sobre a auséncia de uma articulagdo
mais sistémica do PROGER Turismo com outros programas de geragdo de emprego e renda e
destes com as politicas macro-economicas de desenvolvimento do pais. Espera-se que este
trabalho contribua para o conhecimento das politicas publicas de emprego no Brasil e para o
debate da atividade turistica como possivel motor da geragao de empregos.

Introducao

O que fazer para gerar empregos? Essa ¢ provavelmente uma das perguntas mais
desafiadoras da atualidade, e o desafio ndo consiste em ndo se encontrar possiveis respostas
para ela, mas pela resisténcia que algumas das solucdes propostas, sobretudo aquelas que
provaram ser eficazes num passado recente, encontram nas mentes dos entusiastas da
globaliza¢do. Com o avango do neoliberalismo no Brasil na década de 1990, observou-se uma
profunda transformac¢do na realidade do trabalho neste pais, gracas a ampla difusdo das
praticas de reestruturacao produtiva nas organizagdes € ao crescente afastamento do Estado de
suas fung¢des sociais, visando a abrir espago para a livre atuacdo do setor privado.

No contexto de crise e forte pressao social, a0 mesmo tempo em que cedem aos
interesses das corporacdes para a desregulamentagdo dos mercados, os governos buscam
novas alternativas as ocupagdes tradicionais ofertadas pelo modelo de producao fordista, as
quais tém sido amplamente eliminadas pelo uso de tecnologias que obsolescem e substituem o
trabalho humano, e pelas modernas formas de organizacdo e sub-contratacdo do processo
produtivo, que visam cada vez mais a redu¢do dos custos do trabalho. Existe mesmo uma
tendéncia global de que as novas alternativas de ocupagdes se localizem no setor terciario da
economia, como conseqiiéncia da diminuigdo drastica dos empregos mais tradicionais ligados
aos setores primario e secundario. Isso tem representado o aumento das ocupagdes
freqlientemente precarias do setor de servicos em detrimento de empregos mais estaveis, que
assegurem aos trabalhadores um minimo de direitos e garantias sociais.

Dentre as atividades visadas nesse setor, o turismo se apresenta como uma
oportunidade para locais que, supostamente, ja esgotaram suas possibilidades de investimento
nas atividades tradicionais, mas que possuem recursos naturais, culturais ou artificiais que
representem potencial para a atragdo de visitantes. O turismo tem impressionado os
governantes por ser amplamente conhecido pela sua elevada capacidade de gerar empregos
nos mais diversos niveis de qualificag¢do, e por ser ainda considerado uma “industria limpa”
ou “sustentavel”, que ndo polui como a industria tradicional.

Por estas caracteristicas e pelo fato de o turismo ser hoje o maior empregador do
mundo (OMT, 2003), governos de todas as partes procuram se voltar para o fomento da
atividade. No Brasil, o Plano Nacional do Turismo: diretrizes, metas e programas 2003-2007
(PNT 2003-2007) publicado em 29 de abril de 2003 pelo entdo recém criado Ministério do
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Turismo (MTur) propos a criagdo das condigdes necessarias para a geragao de 1.200.000
empregos e ocupacdes diretas e indiretas através da atividade. Dentre as medidas com esse
fim, foi criado o PROGER Turismo, desdobramento do PROGER Urbano, por sua vez, parte
do Programa de Geragdo de Emprego e Renda (PROGER), mais abrangente e criado em
1995. Este programa foi instituido pela Resolugdo N° 319 do MTE, na mesma data da
publicacdo do PNT 2003-2007, e visava a financiar pequenos negocios do setor, a fim de
elevar a demanda turistica. O resultado dessa elevacao seria a gera¢do de 12 mil postos de
trabalho, segundo previsdo inicial do MTE.

No momento em que o MTur apresenta o novo Plano Nacional do Turismo 2007-2010
(PNT 2007-2010), isto €, apds o prazo final para o cumprimento das metas propostas pelo
plano anterior, cabe uma discussdo sobre o desempenho da atividade turistica nestes ultimos
anos. Quais os principios centrais que dao suporte ao programa? Através de que acdes o
PROGER Turismo buscou promover o emprego na area? Findada a vigéncia do PNT 2003-
2007, ¢ possivel falar na efetiva geracdo de emprego? Essas foram as questdes centrais que
nortearam o estudo. Para respondé-las, fez-se uso de pesquisa documental baseada no
conteudo de documentos oficiais do MTE e do MTur, utilizou-se da abordagem qualitativa e
foram discutidos especialmente os pontos que concernem a determinagao dos beneficiarios do
programa e as instituicdes financeiras responsaveis pela concessdo do crédito a esses
beneficiarios.

Este trabalho tem, portanto, o objetivo de discutir a proposta do PROGER Turismo,
esperando que ele contribua para o conhecimento das politicas publicas de emprego no Brasil
e para o debate da atividade turistica como possivel motor da gera¢do de empregos.

Estado e politicas ptblicas no Brasil

Nos paises capitalistas, vivendo-se no contexto atual da denominada “globaliza¢do”,
sdo inumeros os questionamentos sobre o significado do Estado, que poder ele possui de
planejar os rumos de uma sociedade, qual o seu papel na garantia dos direitos dos cidadaos.
De forma semelhante a qualquer conceito formulado no ambito das ciéncias humanas, o
conceito de Estado ndo possui uma defini¢do Unica capaz de dar conta de toda a sua
complexidade, ou mesmo de abranger suas distintas formas de configura¢do. A defini¢ao
apresentada por Hofling (2001) ¢ baseada na diferenciag¢do entre dois conceitos que, segundo
a autora, se confundem freqiientemente: os conceitos de Estado e de Governo.

Ela define o Estado como o conjunto de institui¢des permanentes que possibilitam a
acao do governo. Ele seria, assim, um complexo institucional fixo que oferece todo o aparato
necessario para que as acdes do Governo se desenrolem. O Governo, em contraposigdo, €
definido como “[...] o conjunto de programas e projetos que parte da sociedade (politicos,
técnicos, organismos da sociedade civil e outros) propde para a sociedade como um todo,
configurando-se a orientacdo politica de um determinado governo que assume ¢ desempenha
as fungdes de Estado por um determinado periodo.” (HOFLING, 2001, p. 31).

Compreende-se, entdo, que o Governo ¢ a sociedade representada por grupos
especificos por ela eleitos, os quais controlam o poder do Estado e devem agir em beneficio
da propria sociedade. Nessa fun¢do, tais grupos se orientam politicamente por determinada
ideologia ou crenga de como conduzir suas agdes (programas, projetos etc.). A questdo da
ideologia e da determinacdo dos grupos que representam a sociedade no controle do poder
estatal conduz, por sua vez, ao debate acerca do grau de liberdade do Estado como institui¢ao
justa, a qual busca atender as demandas sociais de maneira universal.

Segundo Souza (2006), distintas vertentes tedricas descrevem o grau de liberdade do
Estado ao tomar suas decisdes e priorizar certas areas de atuagdo através das suas politicas.
Algumas dessas visdes argumentam que o Estado funciona a servico dos interesses de grupos
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de pressao da sociedade, enquanto outras teorias afirmam que ele serve aos grupos especificos
que estdo no poder, isto ¢, ao proprio governo e seu corpo burocratico. Sob ambos os pontos
de vista, as fungdes do Estado variam segundo a ideologia da classe dominante, a qual toma
as providéncias necessarias para que ele tenha um maior ou um menor grau de interven¢do na
economia, ¢ para ampliar ou limitar as a¢cdes que venham a beneficiar a sociedade. A autora
defende, entretanto, que a teoria mais proxima da realidade é aquela que acredita na
“autonomia relativa do Estado”, em outras palavras, que ele possui uma margem consideravel
de liberdade de decisdo e de acdo, independentemente das pressdes e dos interesses daqueles
que a ele estdo relacionados, ainda que se admita haver as influéncias tanto externas quanto
dentro da propria administragdo publica para que ele opte por esta ou aquela politica.

E imprescindivel que haja essa margem de liberdade do Estado a fim de que ele tenha
a capacidade de definir as suas prioridades e elaborar politicas publicas que sirvam a
coletividade. Mas tal grau de autonomia e, arrisca-se afirmar, o préprio poder do Estado, ¢
limitado por fatores diversos, por forcas de oposicdo em determinados momentos da historia
de uma nagdo, variando de acordo com a ideologia politica dominante nesses momentos
especificos, e essa constatacdo se aproxima mais das visdes que alegam ser o Estado
conduzido por interesses de determinados grupos. O Estado é, portanto, essa arena de disputa
politica entre grupos de interesse da sociedade civil organizada. (BURAWOY, 1985).

Nesta arena das disputas politicas se definem as politicas publicas no Estado moderno.
O Estado brasileiro apresentou consideraveis mudangas em suas caracteristicas ao longo do
século XX, especialmente no ultimo quartel deste século, e tais mudangas se expressam
através dos tipos de politicas publicas que tém sido elaboradas recentemente. Para melhor se
compreender o objeto de estudo deste trabalho, serdo brevemente discutidos alguns tragos
historicos das politicas sociais do Estado brasileiro no periodo desenvolvimentista e as
transformagoes ocorridas a partir da abertura econdmica dos anos 1990.

Gomes (2006) apresenta uma analise do sistema de seguridade social brasileiro em
comparagdo com o modelo do Welfare State, consolidado apds a Segunda Guerra Mundial
nos paises de mais antiga tradicdo democratica. O autor acredita na inexisténcia de um Estado
de Bem-Estar Social no Brasil, argumentando que o motor da consolidacdao desse modelo nas
sociedades desenvolvidas foi a luta das classes trabalhadoras. No Brasil, as lutas de classes
ndo foram suficientemente estruturadas para gerar a mudanca ou foram prontamente
reprimidas e, distintamente dos paises onde se estabeleceu tal modelo, ndo houve hegemonia
de uma das classes de maior poder. Aqui, segundo o autor, no momento de emergéncia da
ideologia “industrializante”, o Estado se colocou como arbitro no equilibrio entre as for¢as da
classe oligarquica e da burguesia industrial. As politicas de bem-estar social, desarticuladas
entre si e efémeras, ndo sofreram influéncia da luta de classes, mas ao invés disso foram
guiadas pelos interesses desses dois grupos dominantes, funcionando apenas como meio de
atender as mais basicas necessidades da populacdo e manté-la satisfeita no limite de ndo
representar ameaga para as suas negociagoes.

Ainda segundo o autor, desde o colapso da economia primario-exportadora nos anos
1930, até o contexto da redemocratizacdo do pais, as lutas de classes foram mantidas sob
controle de modo a ndo gerar transformagdes significativas no sistema de protecdo social. Um
dos fatores que permitiu esse controle foi a “estatizagcdo da luta de classes”, pois os conflitos
se davam com a participagdo direta do proprio Estado, o que se apresenta como apenas um
dos exemplos do histdrico carater centralizador do Estado brasileiro.

A visdo apresentada por Gomes (2006) ja fora criticada por Draibe (1993), pois
segundo esta autora, os estudos sobre a intervencdo do Estado no Brasil ndo ousam
caracterizd-la sob uma oOtica holistica, como um “sistema” de protecdo social, e sim
fragmentam a andlise ao tratar das “politicas sociais” brasileiras isoladamente. Na realidade,
esses estudos refletem o cardter fragmentado e excludente da propria agdo social do Estado
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brasileiro, mas a autora considera um equivoco nao se considerar a possibilidade de existir um
“sistema brasileiro de protecdo social”, ainda que com suas proprias peculiaridades, ndo
comparavel aos dos demais paises desenvolvidos.

No que concerne ao emprego especificamente, a Constitui¢do de 1946 ja previu a
assisténcia ao desempregado como um direito do trabalhador. (TAFNER, 2006). Porém,
durante todo o periodo de 1933 a 1980, conhecido como o ciclo da industrializagdo nacional,
o campo do trabalho se caracterizou pela escassez de medidas que pudessem ser definidas
como politicas de emprego. Mesmo algumas agdes supostamente implementadas para o
beneficio dos trabalhadores, tais como a criagdo do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo
(FGTS), segundo Tafner (2006), possuiam na verdade o objetivo de flexibilizagdo da
demissdo, fim da estabilidade no emprego e estimulo a rotatividade, em detrimento da
protecdo trabalhista.

O desenvolvimento econdmico lento do pais nas ultimas décadas tem sido uma
justificativa constante para a situagdo do trabalho no Brasil, para a auséncia de politicas
efetivas no combate ao desemprego e a informalidade do mercado de trabalho, pois se afirma
ndo haver condicdes para a elevagdo do nivel de emprego a menos que se desenvolvam
primeiramente os setores da economia. Por outro lado, apesar do crescimento econdomico do
periodo desenvolvimentista brasileiro, excluiu-se a parcela da populacdo que ndo possuia
vinculo formal de trabalho, tornando visivel que a inclusdo ou exclusdo social estdo
condicionadas as escolhas de politica publica, ndo exclusivamente ao grau de crescimento
economico. Castel (1998) defende que ndo se pode condicionar a situagdo do trabalhador ao
nivel de desenvolvimento econdmico, pois isso a torna bastante incerta e vulneravel. As
questdes relacionadas ao trabalho, segundo o autor, devem ser tratadas como um esforgo
coletivo da sociedade e do Estado com vistas a garantir a protecdo permanente do trabalhador,
isto €, através de politicas de pleno emprego e de seguranca ao desempregado. As politicas
publicas de emprego representam um relevante instrumento de intervengao estatal que permite
disciplinar as relagdes de trabalho, atuam de forma a proteger os trabalhadores desempregados
e visam a geracdo de novas ocupagdes.

Os estudos sobre politicas publicas despertaram maior controvérsia nas ultimas
décadas, a partir do momento em que se substituem as politicas de prote¢do social e
desenvolvimento integral por politicas de restricdo de gastos do Estado, isto €, com a suposta
crise do Estado de Bem-Estar Social e sua utilizagdo como argumento de peso para justificar a
retomada dos ideais liberais como panacéia universal. Seguindo a idéia de Castel (1998),
Azeredo e Ramos (1995) afirmam que, devido a desregulamentacdo do mercado de trabalho,
o nivel de emprego ja ndo pode ser considerado como beneficio direto do crescimento
econdmico. Mesmo havendo aumento do niumero de postos de trabalho ofertados, a qualidade
das ocupagdes geradas é questionavel. (AZEREDO; RAMOS, 1995).

Pochmann (2002) explica que a questdo do emprego ndo depende exclusivamente do
desenvolvimento econdmico e/ou da elabora¢do e implementacdo de politicas publicas de
emprego. O nivel de emprego, segundo ele, depende da incidéncia de cinco fatores que ele
denomina “elementos-chave” para a elevacdo ou diminui¢do do nivel de emprego,
determinantes também da qualidade dos empregos gerados. Sdo eles: as politicas macro-
econdmicas, as politicas de emprego, o paradigma técnico-cientifico, as politicas de bem-estar
social e o sistema de relagdes de trabalho. O autor expde, em linhas gerais, as principais
caracteristicas de dois periodos no Brasil: o desenvolvimentista, de 1933 aos anos 1980, ¢ o
da abertura econdmica dos anos 1990. Percebe-se uma visivel transformacao, partindo de um
modelo de planejamento estatal centralizado, em dire¢do a um modelo liberal com crescente
afastamento do Estado das questdes trabalhistas, dentre outras questdes de interesse social.
Em ambos os periodos “[...] ndo se conseguiu formar coalizdes politicas capazes de
equacionar minimamente a questdo de como desenhar politicas publicas capazes de
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impulsionar o desenvolvimento econdmico e de promover a inclusdo social de grande parte de
sua populacdo.” (SOUZA, 2006, p. 21).

Ap6s trinta anos de experiéncia das politicas de protecdo social nos paises de tradi¢ao
democréatica, a partir dos anos 1970, dd-se o avango das correntes tedricas neoliberais e
conservadoras; tais correntes culpam o “peso” do Estado de Bem-Estar Social pela crise
econdmica e sugerem que 0s servigos sociais devem ser transferidos para o mercado através
de agdes como a privatizacdo dos servigos publicos e a descentralizacdo do poder estatal. O
Estado ficaria responséavel apenas por um sistema de previdéncia residual, pois, nessa visao
neoliberal, os beneficios sociais passam a ser considerados mercadoria ¢ os cidaddos sdo
agora considerados “clientes”. Esse discurso aporta no Brasil no inicio dos anos 90 em meio a
crise econdomica e a crise fiscal do Estado, que abandona a acdo desenvolvimentista do
periodo anterior e passa a privilegiar as politicas de estabilizacdo monetaria e equilibrio fiscal
alicercadas no tripé desregulamentagdo-privatizagdo-abertura comercial com o desmonte da
estrutura estatal. Tais medidas se apoiavam fundamentalmente no corte de gastos, na redugao
do tamanho ¢ das fungdes do Estado, na flexibilizagdo dos mercados de trabalho (DINIZ,
2001).

Assim, o Estado brasileiro, a exemplo de paises de ideologia neoliberal como os EUA
e a Inglaterra, buscou suprimir suas fungdes de fornecimento dos servigos sociais basicos,
tentando criar um Estado minimo e transformar a maior parte dos servigos publicos em
mercadoria. Entretanto, grande parcela da sociedade brasileira jamais conquistou um minimo
de bem-estar social e ndo apresenta as condi¢des necessarias para pagar pelos servigos aos
quais constitucionalmente tem pleno direito. Guimardes (2001) denomina essa mudanca de
um Estado desenvolvimentista para um Estado neoliberal de “vitoria politico-cultural” do
neoliberalismo no Brasil. Se antes o Estado brasileiro elaborava politicas sociais, mesmo que
desarticuladas, estas se tornam cada vez mais escassas, dando lugar a politicas que se limitam
a garantir a manutencdo da estabilidade econdmica. As poucas politicas sociais t€ém um
carater assistencialista ou compensatério, em detrimento das politicas efetivamente estruturais
e de carater universal. Por outro lado, aqueles que deveriam ser os agentes da mudanca, as
classes trabalhadoras, se ja ndo possuiam uma organiza¢do que lhes permitissem impulsionar
as transformacdes necessarias, agora se encontram cada vez mais desarticuladas,
enfraquecidas pela emergéncia de relagcdes de trabalho e de regimes de emprego precarios,
guiados por demandas ocupacionais especificas, por novas tecnologias, e alimentados pelo
proprio desemprego estrutural.

Ao se tratar do Estado como agente central na regulacdo do mercado e na defini¢do de
prioridades sociais para o atendimento das demandas dos seus cidaddos, estd implicito, como
funcdo basica do Estado, seu papel de planejador. Sendo o planejamento considerado um
processo de tomada de decisdes que resulta em um documento oficial — o plano -, observa-se
que por tras dessas decisdes existe um importante fator, o qual constitui o posicionamento do
governo diante de um problema que lhe ¢ apresentado. A esse posicionamento, definido e
assumido em carater oficial, se d4 o nome de politica publica. Segundo Souza (2006, p.26), “a
formulagdo de politicas publicas constitui-se no estdgio em que os governos democraticos
traduzem seus propositos e plataformas eleitorais em programas e agdes que produzirdo
resultados ou mudangas no mundo real”. Ha defini¢des que focam exclusivamente no aspecto
técnico e racional da politica publica ao vé-la como um mero instrumento utilizado pelo
Estado para solucionar problemas. Entretanto, ndo se deve negligenciar o aspecto politico
considerando que toda politica publica ¢ fruto de debates que visam a decidir quais questdes
sdo prioritarias para solucdo, e que esses debates se ddo em um meio de interesses e
ideologias conflitantes. E com base nessas nogdes que passamos a discutir o campo da politica
publica do turismo no Brasil.
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Politica de Turismo no Brasil

O turismo no Brasil tem ganhado maior visibilidade politica nos tltimos anos. A mais
significativa demonstracdo desse fato foi a criagdo do Ministério do Turismo (MTur) com a
publicagdo da Medida Proviséria N°. 103, de 1° de janeiro de 2003, dia em que se iniciou o
primeiro mandato do presidente Luiz Inacio Lula da Silva. A inteng¢do de valorizar a atividade
turistica e criar meios para desenvolvé-la ja fora explicitada em campanha presidencial.
Assim, a criagdo do MTur como uma das primeiras providéncias do governo “[...] ¢
emblematica do status conferido por este governo ao turismo na administracdo publica
federal, ja que, pela primeira vez na histéria do pais o turismo tem um Ministério todo para
si.” (SANSOLO; CRUZ, 2003, p. 1, grifo do autor).

A criagdo de um 6rgao exclusivo para o fomento da atividade turistica e a sua posicao
hierdrquica na organizacdo da administracao publica sdo fatos intrinsecamente relacionados as
efetivas contribui¢des do turismo a economia nacional, ou, no minimo, € no caso dos paises
que ainda ndo desenvolveram a atividade, as perspectivas de geracdo de renda e outros
beneficios econdmicos através do seu fomento (ACERENZA, 2002). Quanto a contribui¢ao
do turismo para o alcance de metas no campo econdmico, a atividade pode ser de grande valia
para a economia nacional através do melhoramento da balanca or¢amentaria, do incremento
do produto interno, da redistribuicdo de renda e do impulso de zonas ou regides de menor
desenvolvimento relativo. No campo socioecondmico, por sua vez, o turismo ainda
contribuiria para a geracdo de empregos produtivos (ACERENZA, 2002), ¢ todos esses
possiveis beneficios convergem com os vetores do governo no que tange a atividade turistica
(BRASIL, 2003c).

A priorizacdo do turismo se tornou ainda mais clara com o lancamento do Plano
Nacional do Turismo: diretrizes, metas e programas 2003-2007 (PNT 2003-2007) em 29 de
abril de 2003, menos de cinco meses apos a criagdo do MTur. A visivel urgéncia de se criar
acOes para o turismo provavelmente gera contentamento em grupos que tém interesse
imediato no desenvolvimento da atividade, mas o que aparenta ser uma preocupacdo com 0s
rumos da atividade no Brasil pode ser na realidade uma série de decisdes e de atos
precipitados ao se tratar tdo rapidamente de questdes que demandam tempo e reflexdo. Por
essa razdo, faz-se necessario avaliar tais agoes.

Uma questdo levantada por Sansolo e Cruz (2003) concerne a propria criagdo de uma
pasta exclusiva para o turismo, pois estes explicam que em alguns paises como a Alemanha, o
turismo ndo ¢ tratado como um setor a parte, que possui exclusividade, mas como “questao
transversal”. Isto significa que ele estd presente na agenda de diversos oOrgdos da
administracdo publica, os quais elaboram suas proprias agdes para o funcionamento da
atividade, pois todos estes Orgdos reconhecem a sua importancia para o desenvolvimento
nacional. Esses autores v€em, entdo, a criacdo de um ministério exclusivo para o turismo
como uma expressdo paradoxal da relevancia da atividade no pais. Se, por um lado, esse ato
demonstra o reconhecimento da atual gestdo de que o turismo pode trazer importantes
contribuigdes econdmicas e a conseqiiente preocupagdo de fomentéd-lo, por outro lado,
expressa também o reconhecimento de que a atividade ndo recebe devida atencdo pelos
demais ministérios.

Uma outra questdo levantada por Sansolo e Cruz (2003) se refere a auséncia de uma
clara conexao entre o posicionamento do governo diante da atividade e as suas a¢des praticas.
Para se compreender esse argumento, explica-se primeiramente que o planejamento ¢ um
processo relativamente lento que resulta em um documento - o plano -, mas o PNT 2003-2007
foi elaborado imediatamente apds a constituicdo do MTur. Supde-se, entdo, que o curto
periodo de tempo entre a criacdo do 6rgdo e a publicagdo do documento (menos de cinco
meses) ndo seria suficiente para se deliberar acerca de todos os aspectos importantes a serem
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considerados no estabelecimento dos programas, das diretrizes, dos objetivos, das metas e dos
demais elementos que servirdo de norte para a implementacdo do plano. Anteriormente a sua
elaboracdo, deveria haver uma clara definicdo do posicionamento do governo diante da
atividade, e isso € o que, para os autores, representa o sentido da politica publica: a decisdo do
que se deve ou ndo se deve fazer. O plano seria a tradu¢do ou concretizagdo de tal
posicionamento. Em outras palavras, a politica publica antecede o processo de planejamento
e, portanto, antecede a elabora¢do de um plano de desenvolvimento. Assim, o que os autores
questionam ¢ a base politica de elaboracdo do PNT 2003-2007.

Admite-se que, em nenhum momento da historia do turismo no Brasil, o processo foi
completo. Na gestdo iniciada em 2003, em que tanto se criou um Ministério do Turismo como
se elaborou um Plano Nacional para a atividade, o governo falhou ao nao definir seu
posicionamento politico. Por sua vez, a gestdo anterior teve o éxito de dar o primeiro grande
passo na direcdo do desenvolvimento do turismo ao definir uma politica para a atividade, mas
ndo levou suas agdes adiante: “Ou seja, em termos de planejamento governamental, ainda ndo
vivenciamos um processo completo em que politica publica federal e plano nacional de
turismo fossem objetivamente organizados, devidamente congruentes e necessariamente
publicizados.” (SANSOLO; CRUZ, 2003, p. 4).

Faz-se mister, ainda, avaliar sempre “a atitude adotada pelos governos dos paises
emergentes a respeito do turismo, como estimulo que ddo aos empreendimentos turisticos € o
envolvimento ou outra a¢do da comunidade local no desenvolvimento do turismo.”
Swarbrooke (2000, p. 87) afirma que a atividade turistica nestes paises, condicionada pelo
grau de abertura e de subserviéncia dos seus respectivos governos, se expressa como uma
nova forma de colonialismo, a qual faz uso das urgentes necessidades de sua populagdo para
usufruir de seus recursos com retorno social minimo. No Brasil, muitos estudos do turismo
ainda se baseiam nos “exemplos de sucesso” dos paises desenvolvidos, copiando e aplicando
modelos de forma acritica, sem maiores consideracdes sobre as peculiaridades locais.
Conforme se pode depreender dos documentos oficiais (OMT, 2003), a promessa da geragao
de emprego e renda para a comunidade local € o discurso que legitima a implementagdo de
projetos turisticos, mas ¢ questionavel se os beneficios sdo efetivos, pois grande parte dos
lucros ¢ frequentemente transferida para os paises de origem, e ndo sdo oferecidos empregos
de qualidade aos habitantes, havendo reserva dos melhores cargos para cidadaos nativos do
pais de origem da empresa.

Sao escassos no Brasil os estudos sobre o mercado de trabalho em turismo sob a otica
social. A literatura que trata do tema do mercado de trabalho em turismo se limita, em grande
parte, a apresentar um panorama do mercado mundial na atualidade, apelando para a urgéncia
de se preparar mao-de-obra para atender as novas necessidades das empresas em um contexto
“global”, e sempre versando sobre o atendimento das demandas dos empregadores através do
desenvolvimento pessoal e profissional. Na mesma linha, as politicas voltadas para os
recursos humanos na area possuem um foco quase que exclusivamente na “empregabilidade”
dos trabalhadores, através da qualificacdo da mao-de-obra para a exceléncia na prestacdo dos
servigos. Nos paises em desenvolvimento, o perfil exigido para um profissional em turismo
dificilmente ¢ atendido, primeiramente por haver uma grande deficiéncia no sistema nacional
de educagdo basica. Em paises onde a taxa de analfabetismo ainda ¢ bastante elevada, a
demanda por profissionais que possuam conhecimentos da tecnologia utilizada em hotéis e
agéncias, conhecimento cultural que lhes permitam um contato amistoso com os visitantes,
além do dominio de linguas estrangeiras, ¢ um padrdo excludente, fora da realidade desses
paises. Esse padrdo contrasta com o que os autores defendem em relacdo aos profissionais
como recursos estratégicos para o turismo.

De um modo geral, os empregos gerados no setor de servigos sdo mais instaveis e
precarios que aqueles gerados no setor secundario da economia. Os empregos gerados pelo
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turismo possuem alguns tragos de mais elevada instabilidade e precariedade, devido a propria
natureza do servico prestado e a dependéncia de fatores externos, ndo controlaveis. Dentre as
caracteristicas do trabalho na atividade, pode-se apontar elevada porcentagem de
trabalhadores temporarios e ocasionais, maior niimero de horas semanais trabalhadas para os
empregados do setor, com horarios e turnos de trabalho especiais, além de grau de
sindicaliza¢do inferior a outros setores (OMT, 2001, p. 352-3). No que toca ao papel do
Estado, o setor turistico ainda carece de politicas que efetivamente beneficiem e protejam os
trabalhadores. Esta ¢é, certamente, a realidade das politicas publicas de turismo para a geracao
de emprego no pais, assunto que passamos a discorrer em seguida. Antes, porém, cabem
alguns esclarecimentos sobre os procedimentos metodolégicos da pesquisa.

Procedimentos metodoldgicos

Este trabalho se apresenta como uma discussdo sobre a proposta do Programa de
Geracao de Emprego ¢ Renda (PROGER) do Ministério do Trabalho ¢ Emprego (MTE), em
sua linha dedicada ao setor de Turismo, instituida em 2003 e denominada PROGER Turismo.

Para sua execucdo fez-se uso de pesquisa documental baseada no conteudo dos
seguintes documentos: a) Resolugdo N°. 319, de 29 de abril de 2003, a qual instituiu o
PROGER — Turismo no ambito do PROGER — Urbano: dispobilizada pelo MTE através do
site institucional. Outras Resolucdes posteriores a esta, as quais instituiram determinagdes do
programa, foram igualmente consideradas na analise, tais como as Resolugdes que definiram
as institui¢des financeiras responsaveis pela liberacdo do crédito aos beneficiarios; b) Informe
PROGER: Informagdes gerenciais dos Programas de Geracdo de Emprego e Renda. Edicao
especial. Dados de 2000 a 2006: documento elaborado pela Coordenagdo dos Programas de
Geragdo de Emprego e Renda (CPROGER) do MTE e publicado em 2007 no site
institucional. O periodo coberto pelo documento inclui resultados do PROGER Turismo, que
foi criado em 2003; c) Plano Nacional do Turismo: diretrizes, metas e programas 2003-2007
(PNT): documento publicado em 29 de abril de 2003, elaborado pelo entdo recém criado
Ministério do Turismo (MTur), cujo contetido visa a guiar o desenvolvimento da atividade
turistica no Brasil.

Para a analise dos documentos, utilizou-se da abordagem qualitativa por se acreditar
ser esta a mais apropriada para o estudo de determinados aspectos sociais, considerando que a
pesquisa exclusivamente quantitativa elimina relevantes dados subjetivos em seu processo
(FLICK, 2004). Foram aqui discutidos especialmente os pontos que concernem a
determinag@o dos beneficiarios do programa e das institui¢des financeiras responsaveis pela
concessao do crédito aos beneficiarios.

Programa de Gerag¢ao de Emprego e Renda: PROGER Turismo

O PROGER Turismo ¢ definido como uma linha de crédito voltada para a “concessdo
de financiamentos de empresas da cadeia produtiva do setor de turismo”, funcionando como
“instrumento de geragdo e/ou manutencdo de postos de trabalho” e, segundo o Art. 1°, o
programa visa a “otimizar o potencial de geracdo de emprego e renda do setor.” Na Resolugao
que instituiu 0 PROGER Turismo, de acordo com o Art. 1° § 1°, sdo beneficiarias as
“empresas pertencentes a cadeia produtiva do setor de turismo com faturamento bruto anual
de até¢ R$ 5 milhoes”.

E classificado como politica ativa por visar a criagio de novas ocupagdes. De acordo
com seus objetivos, as politicas de emprego serdo classificadas como ativas ou passivas, estas
ultimas também denominadas “politicas compensatorias”. Segundo Azeredo e Ramos (1995),
os mais variados tipos de instrumentos para intervencdo no mercado de trabalho se encaixam
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nessas duas categorias. As politicas ativas terdao suas agoes direcionadas a busca da geracao de
postos de trabalho e, neste caso, ¢ imprescindivel que estejam articuladas com as demais
politicas focadas no desenvolvimento de atividades produtivas, no caso do programa em
estudo, com a atividade turistica. A criagdo do PROGER Turismo ndo foi claramente
mencionada no PNT 2003-2007, porém, na descri¢do abaixo, sdo evidentes as caracteristicas
do programa em estudo, o qual foi instituido na mesma data da publica¢do do plano, 29 de
abril de 2003:
A geracdo de novos empregos no Brasil transitard via a promog¢ao de
investimentos no setor turistico. Ciente destas necessidades o Governo
Federal vem cumprindo o seu papel de buscar maior transversalidade
entre 0 Ministério do Turismo e outros oOrgdos afim [sic] de
proporcionar as ferramentas necessdrias para cumprir suas metas.
Entendendo a importancia do turismo como atividade estratégica de
autosustentabilidade, com efeitos sociais evidentes [sic] os ministérios
do Turismo, Trabalho e Emprego e da Integracdo Nacional em
parceria com o Banco do Brasil e a Caixa Econdmica Federal estao
colaborando com recursos no montante de R$ 1,4 bilhdo para serem
investidos no setor turistico nos préximos doze meses. Estas novas
linhas de financiamento objetivam uma maior democratizagdo do
crédito no Brasil, induzindo e incentivando investimentos de pequeno
e micro empreendedores e ajudando a desonerar o lazer do
trabalhador. (BRASIL, 2003c, p.5).
A mengao no PNT 2003-2007 da intengdo de gerar emprego através da criacdo de
linhas de crédito para micro e pequenas empresas em turismo, no entanto, sem nomear o
programa (possivelmente o nome do programa era desconhecido pelo MTur no momento de
publicacdo do plano), d4& margem a interpretacio de que o MTE agiu de maneira
independente, ndo articulada com as diretrizes, com os objetivos € com as metas estipuladas
pelo MTur. Pode-se afirmar que ha um forte indicio da auséncia de uma agdo sistémica e
articulada dos dois ministérios. O PROGER foi criado em 1994, e esta em funcionamento
desde 1995, assim o Turismo teria entrado como nova categoria de linhas de crédito com
vistas a apresentar agdes imediatas para o setor turistico e o imediatismo da solugdo ¢
evidéncia de uma provavel falta de planejamento do turismo.
A “geracdo de emprego e ocupagdo” através do turismo ¢ um dos vetores centrais do
PNT 2003-2007, colocando-se a questdo do desemprego como um dos principais problemas a
ser resolvidos e atribuindo sua causa, sobretudo, ao baixo nivel de desenvolvimento
econdmico nacional: “o problema do desemprego ¢ um dos maiores desafios a serem
enfrentados pelo Governo Federal. O baixo desempenho da economia brasileira dos ltimos
anos, agravou [sic] este problema em nosso pais. (BRASIL, 2003c, p.24). A meta estabelecida
¢ de “criar condi¢des para gerar 1.200.000 novos empregos € ocupagdes” no periodo de
abrangéncia do plano (BRASIL, 2003c, p. 23). Essa meta seria atingida através do “Programa
de financiamento para o turismo”, por sua vez, parte do “Macro Programa 2 — Fomento”
(BRASIL, 2003c, p. 35).
Para atingir a meta desejada, implementaremos agdes prioritarias
dentro do plano, quais sejam: a oferta de crédito aos empreendedores
do turismo e agdes de captacdo de investimentos, no Brasil e no
Exterior, para novos empreendimentos turisticos. O resultado deste
trabalho deve gerar investimentos na economia de aproximadamente
12 bilhdes de reais até 2007. (BRASIL, 2003c, p. 24).
Segundo Pochmann (2002), é importante notar que as politicas publicas sdo
responsdveis apenas em parte pelo nivel e pelos tipos de empregos gerados no contexto do
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capitalismo contemporaneo, haja vista que ha quatro outros fatores determinantes no processo
de gera¢do de empregos — as politicas macroecondmicas, as politicas de bem-estar social, o
paradigma técnico-produtivo e o sistema de relacdes de trabalho —, e as caracteristicas dos
empregos gerados dependem, ainda, da articulacdo entre tais fatores e da énfase dada a um ou
outro fator (POCHMANN, 2002). No caso do PROGER Turismo, a proposta ¢ o fomento da
atividade turistica no que se refere a prestacao de servigos ao turista, porém, faz-se necessario
que o fomento a atividade turistica em si, isto €, o planejamento do destino turistico e sua
promocao, sejam realizados em paralelo, do contrario ndo havera fluxo de visitantes que possa
fazer uso dos servigos.

Cabe aqui mencionar a auséncia de um diagnostico da real demanda por mao-de-obra
na atividade turistica e da oferta de mao-de-obra disponivel capacitada para essa atividade.
Esse diagnostico, por sua vez, deveria fazer parte de outro mais amplo que envolveria a
avalia¢ao do potencial dos locais para o desenvolvimento da atividade turistica. Isso significa
que gerar empregos através do turismo ndo se restringe a implantagdo de empresas que
oferecem servigos na area, mas a geragdo de empregos pelo turismo estd conectada a
capacidade local de gerar demanda, em outras palavras, de atrair turistas. Tal processo e as
politicas relacionadas ao setor deveriam ter base local, ao contrario do modelo de
planejamento centralizado utilizado na politica de geragdao de emprego em estudo.

A énfase nas “Parcerias e Gestao Descentralizada” (BRASIL, 2003c, p. 10, grifo do
autor) e a idéia de que “neste modelo [planejamento de participacdo comunitaria], a grande
maioria do setor ¢ constituido de pequenas e médias empresas, fazendo com que o
desenvolvimento da atividade possa naturalmente contribuir como fator de distribuicdo de
renda” (BRASIL, 2003c, p. 4/10, grifo do autor) sdo pistas da inten¢do de se realizar o
desenvolvimento do turismo de maneira distinta dos tradicionais modelos de planejamento
aplicados nas décadas anteriores no Brasil, salientando que o PNT 2003-2007 foi elaborado
com base nas contribui¢cdes de diversos orgaos e instituicdes ligados a atividade turistica.

A primeira vista, essa proposta ¢ interessante por expressar a intengdo de envolver
outros atores sociais nas decisdes sobre os rumos da atividade, além do setor publico e do
empresariado. Busca-se modificar o modelo de decisdo de um estilo “top-down”, isto é, que
parte dos 6rgdos mais elevados na estrutura administrativa do Estado e meramente informa os
municipios das decisdes da cupula, para se considerar as necessidades e opinides dos
interessados na atividade e se basear o planejamento nesses aspectos. O desafio reside,
portanto, na capacidade do Estado de articular os programas e as iniciativas de forma que se
desenvolva a atividade de maneira sist€émica, harmonizando as acdes especificas do setor
turistico com as demais esferas da atividade economica no pais.

Devem ser questionadas as razdes e observadas as implicagdes da criacdo do
PROGER Turismo no ambito do PROGER Urbano sob a perspectiva geografica,
considerando-se que o turismo pode ser desenvolvido em variados cendrios geograficos, ndo
necessariamente no espago urbano. O turismo, similarmente ao que acontece com as
industrias, gera fluxo de pessoas em busca de oportunidades de trabalho aonde ele se instala.
Tais fluxos modificam, ndo apenas a realidade do préprio trabalho, mas altera a configuragao
demografica, pois leva ao aumento da densidade populacional nas areas turisticas e esvazia os
locais intocados pelo turismo. O problema desse deslocamento é agravado pela competi¢ao
injusta entre as pessoas que migram em busca dos empregos gerados pelo turismo, as quais
frequentemente nao possuem o nivel de qualificacdo profissional que atenda as exigéncias da
atividade, e a mao-de-obra “urbana” local.

No PNT 2003-2007, declara-se que “a necessidade de criar empregos, gerar divisas
para o pais, de reduzir as desigualdades regionais e distribuir melhor a renda sdo questdes que
devem ser enfrentadas de imediato” e que o turismo “devera se transformar em fonte geradora
de novos empregos e ocupacdes, proporcionando uma melhor distribuicdo de renda e
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melhorando a qualidade de vida das comunidades.” (BRASIL, 2003c, p. 3/8). Porém, ainda se
destaca que “ao contribuir para multiplicar os postos de trabalho no territério nacional, podera
interferir positivamente no ambito da violéncia urbana, fortalecendo a seguranca da
populacdo”. (BRASIL, 2003c, p. 8). Com a implementagdo do programa em ambito urbano, ¢
possivel que se contribua com solugdes para a questdo do desemprego nas cidades, porém o
equilibrio no desenvolvimento das regides e a distribui¢do de renda demandam agdes voltadas
as areas rurais.

Um aspecto que nos chama a atenc¢do na proposta de criagdo de empregos através da
atividade turistica ¢ o fato de que a qualidade dos possiveis empregos gerados ndo ¢ uma
preocupacdo do governo. A intencdo de gerar “emprego e ocupacdo” nao faz distingdo quanto
a questdo de que os postos de trabalho criados ou incrementados com o auxilio dos
financiamentos sejam minimamente protegidos pelas garantias legais de contratacdo na
Carteira de Trabalho e Previdéncia Social (CTPS). O fato de os empreendimentos instalados
com a linha de crédito gerarem ocupacdes nas quais os trabalhadores terdo um regime de
trabalho definido pelo empregador, ndo necessariamente significa que haverd reducdo da
informalidade, ao contrario, com uma tal politica, o governo estimula a ampliagdo dos
empregos precarios e informais. Nesse sentido, ao estabelecer como vetor da atividade
turistica a “geragdo de emprego e ocupagdo” (BRASIL, 2003c, p. 20), o PNT 2003-2007 da
margem a que parte das ocupagdes geradas pelo fomento do turismo ndo seja composta por
empregos estaveis, mas por trabalhos temporarios, sem vinculo empregaticio.

Uma ressalva nesse sentido, o de garantir que os empregos gerados com 0s incentivos
do governo sejam cobertos pela legislacdo trabalhista, parece ter sido a intencdo de um
documento oficial (BRASIL, 2007a, p. 6) onde consta que “os recursos [do FAT] alocados
nos bancos oficiais federais sdo destinados a aplicagdo em linhas de crédito, para viabilizar a
concessao de financiamento com a observancia, além das normas definidas pelo CODEFAT
ou por sua Secretaria-Executiva, dos seguintes critérios: Geragdo de emprego e renda;
Descentralizacdo setorial; Descentralizacdo regional, Compatibilidade com a politica
industrial, bem como com outras politicas governamentais; Condicionamento da concessao de
financiamento a comprovacao de adimpléncia dos tomadores com as obrigagdes trabalhistas,
previdencidrias e fiscais, observado o que dispde a legislagdo pertinente. No entanto, tal
ressalva, consubstanciada no ultimo item acima, a primeira vista, ¢ incoerente com o objetivo
central dos programas financiados com os recursos do FAT para a reducdo da informalidade
do mercado de trabalho, haja vista que muitos dos beneficidrios, por estarem na
informalidade, podem estar inadimplentes com suas obrigacdes trabalhistas. Assim, ¢
questionavel se o PROGER beneficia este publico-alvo: os trabalhadores informais e no
sentido que os encaminhe para a formalidade.

O PROGER foi criado com a inteng¢do de que suas acdes fossem integradas as demais
politicas ativas e passivas do MTE. Assim, sendo parte do Programa Seguro-Desemprego
(PSD), o PROGER seria articulado ¢ complementaria agdes como a qualificagdo profissional,
a protecdo ao trabalhador, a intermedia¢do na busca por emprego, dentre outras agdes do
Ministério, compondo a Politica Publica de Emprego. O Sistema Nacional de Emprego
(SINE), por exemplo, seria para o PROGER a fonte de recursos humanos, para contratacdo
nos novos empreendimentos abertos com seu financiamento, além de ter a fun¢ao de apoiar os
interessados no programa na elaboracdo de um plano de negdcios a ser apresentado nas
instituicdes financeiras responsaveis pela operagao do programa.

No que concerne a contratacdo de trabalhadores nos empreendimentos financiados, a
Resolugdo que instituiu 0 PROGER Turismo determina no Art. 8° que se deve dar preferéncia
aos trabalhadores do SINE. O Art. 9° prevé que deverdo ser privilegiados pelos empregadores
adultos acima de 40 anos e jovens de 16 a 24 anos, devendo ser reservados a estes 20% dos
empregos gerados. H4 a possibilidade de os beneficidrios do programa ndo estarem
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cumprindo o “acordo” de efetivamente gerar empregos através do empreendimento
financiado, estabelecendo contratos temporarios ao invés de contratos na CTPS (vinculo
empregaticio). O programa libera crédito para os empreendedores desejando que os
empreendimentos financiados garantam ocupagdes formais para a populagdo, mas ndo ha
clareza sobre como se da a avaliagdo desses projetos no que concerne a geragdo dos
empregos, sobre o controle da geragdo e manutencdo dos empregos gerados pelos
empreendimentos financiados.

Deve-se discorrer sobre as instituicdes financeiras responsaveis pela liberacdo do
crédito ao publico-alvo. Segundo o Art. 10 da Resolugdo que instituiu 0 PROGER Turismo,
foi autorizada a utilizagdo de até R$ 200 milhdes do FAT para suas atividades, através das
instituicdes financeiras. S3o agentes financeiros do programa o Banco do Brasil S/A (BB), o
Banco do Nordeste do Brasil S/A (BNB), a Caixa Econémica Federal S/A (CEF), o Banco da
Amazodnia S/A (BASA), Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP) e o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdomico e Social (BNDES), sendo este ultimo representado por seus
proprios agentes financeiros credenciados. Todos os potenciais beneficiarios tratam
diretamente com os agentes financeiros responsaveis pela administracdo dos recursos do FAT
destinados ao programa, ¢ cabe a essas instituicdes avaliar a proposta dos interessados e
decidir a liberagao ou recusa do crédito.

O processo operacional dos programas ¢ de livre negociagdo entre as
partes contratantes, ou seja, o proponente do financiamento e a
instituicao financeira de sua preferéncia que, por sua vez, responde
pelo risco operacional junto ao FAT, razdo pela qual a andlise
cadastral, o estudo de viabilidade do projeto/plano de negdcio, o
deferimento e a administracdo do crédito sdo de competéncia da
instituicdo financeira, dentro dos parametros definidos pelas normas
dos Programas, ndo havendo regionalizagdo para atender a demandas
especificas. As normas especificas dos programas de geragdo de
emprego e renda sdo definidas em resolugdes do CODEFAT.
(BRASIL, 2007a, p.6).

E importante mencionar que as instituicdes financeiras assumem o risco do
investimento: “[...] o fato de o risco ser das instituigdes financeiras reduz o poder das
instituicdes executoras das politicas publicas de emprego e renda sobre a execug¢do do
programa e explica a exigéncia de garantias reais.” (PASSOS; CONSTANZI, 2002, p. 125).
A caréncia de um arranjo institucional efetivamente articulado e de mecanismos de
monitoramento ¢ controle por parte do MTE, provavelmente limitam este programa a sua
caracteristica de linha de crédito destinada ao estimulo do empreendedorismo e do auto-
emprego, sobretudo pelo fato de as institui¢des financeiras, responsaveis pela liberacdo do
crédito aos beneficidrios, terem a plena liberdade de seleciona-los.

De acordo com o Art. 6° da Resolugdo que instituiu o PROGER Turismo, as
instituicdes financeiras tém a obrigacdo de apresentar um Plano de Trabalho determinando a
aplicagdo da linha de crédito de acordo com as normas ¢ as condi¢des da Resolucdo. Segundo
o Art. 7°, elas devem também apresentar relatdrios trimestrais ao Ministério do Trabalho e
Emprego seguindo um modelo estabelecido pela Secretaria de Politicas Publicas de Emprego,
de modo a permitir o acompanhamento do programa. A Resolugdo prevé ainda a possivel
elaboracdo de relatérios de acompanhamento por parte dos empreendimentos financiados,
podendo ser solicitados maiores detalhes sobre a aplicagdo do crédito nos projetos. As
instituicdes financeiras tém a obriga¢do de apresentar ao MTE relatorios trimestrais das suas
atividades no programa, mas com base na analise dos relatdrios disponibilizados ao publico
pelo Ministério, os dados fornecidos por essas instituicdes sdo majoritariamente relacionados
as movimentagoes financeiras. Nos relatorios do PROGER analisados neste estudo, nao foram
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encontrados dados relativos ao numero de ocupagdes geradas pelos empreendimentos
financiados (aspecto quantitativo) ou aos seus tipos (aspecto qualitativo).

Uma importante questdo a se observar no programa ¢ seu mecanismo de controle para
a garantia de geracdo de ocupacdes formais ou de formalizagdo dos trabalhadores informais,
pois o estimulo ao empreendedorismo e ao trabalho autdnomo ¢ comumente visto como um
estimulo a propria flexibilizacdo das relagdes de trabalho. Nesse sentido, devido ao fato de o
MTE conceder as institui¢cdes financeiras a liberdade de selecionar os beneficiarios para a
liberagcdo do crédito, e por essas basearem sua decisdo com base em estudo de viabilidade
econdmica, ndo ha garantia de que os empreendimentos criados com os recursos do PROGER
efetivamente gerem ocupagdes formais e estaveis.

O atual controle do programa estd a cargo quase exclusivo das institui¢des financeiras
designadas para a selecdo e concessdo de crédito aos potenciais beneficiarios. Esta ¢ uma
grave constatagdo: ndo apenas os agentes financeiros ndo recebem as diretrizes para a selecdo
dos beneficiarios pelo 6rgao de planejamento do turismo, pois sdo os proprios agentes que
selecionam os contemplados com base no estudo de viabilidade econdémica dos
empreendimentos, mas também sdo esses agentes que concentram os dados principais sobre
os empreendimentos financiados.

Consideragoes finais

A criagao do PROGER Turismo na mesma data da publicagdo do Plano Nacional do
Turismo: diretrizes, metas e programas 2003-2007 (PNT 2003-2007), apenas cinco meses
apods o inicio da nova gestao presidencial, na qual foi criado o Ministério do Turismo (MTur),
¢ indicio da tentativa daquele novo governo de apresentar solucdes rapidas tanto para o setor
turistico, que acabara de ganhar uma pasta ministerial exclusiva, como para a questdo do
desemprego. Tal intencdo se constata também nesta declaracdo do MTE em relatério do
PROGER.

Essas acdes [programas de geracao de emprego e renda do MTE] vém
se consolidando, cada vez mais, como eficazes instrumentos da
politica publica de combate ao desemprego, inclusdo social e melhoria
da qualidade de vida dos trabalhadores, mediante concessdo de
crédito, com encargos financeiros reduzidos e prazos compativeis com
o retorno das atividades financiadas. (BRASIL, 2007a).

Gragas a uma utiliza¢do inadequada dos instrumentos e a um historico de politicas
publicas de turismo equivocadas, o setor publico sofre duras criticas relacionadas ao
deslumbramento com o turismo, por oferecer beneficios exacerbados as empresas, por sua
centralizagdo, pela exclusdo social das parcelas mais necessitadas da populacdo no processo
de desenvolvimento do turismo.

Como visto anteriormente, a politica publica representa o posicionamento do governo
diante de uma questdo de interesse social. Observando-se as linhas de crédito do PROGER,
percebe-se que a politica que deu origem a este programa busca a solugao do desemprego e da
informalidade do mercado de trabalho através da responsabiliza¢do da propria sociedade por
solucionar tais problemas. A transferéncia dessa responsabilidade para os proprios
trabalhadores e para os empresarios e institui¢des bancarias, leva ao questionamento de se o
PROGER pode ser realmente considerado um programa de geragdo de empregos
(considerando-se o real significado do conceito de “programa” como instrumento de
planejamento estatal), ou se ele se limita a uma linha de crédito. Neste programa, associado a
proposta voltada ao fomento da atividade turistica, tem-se uma solugdo tipica das ultimas
décadas em que predominaram as propostas de cunho liberal: a responsabilizacdo dos

13



En AN PAD XXXII Encontro da ANPAD Rio de Janeiro | R] - 6 a 10 de setembro de 2008
2008

proprios trabalhadores para resolver suas questdes de trabalho, sobretudo sob a ¢gide de uma
politica que incentiva o auto-emprego e o empreendorismo.

Como colocado por Pochmann (2002): “diante de altas taxas de desemprego ¢ da
escassa oportunidade de geracdo de emprego regular, as multiplas formas de ocupagdo
precarias foram utilizadas pelos liberais como parametro de emprego possivel.”
(POCHMANN, 2002, p. 114). Em relacdo ao turismo como meio para a geragdo de empregos,
nos atentam Arias, Barbosa e Zamboni (2003), com base em seu estudo sobre a evolugdo do
mercado de trabalho na atividade nos ultimos anos: “[...] diferentemente do que se vem
apregoando sobre o setor, aponta para um desempenho modesto, em termos de geragdo de
emprego formal e de renda” (ARIAS; BARBOSA; ZAMBONI, 2003, p. 4).

A presente analise ndo ¢ suficiente para afirmar a efetividade do programa ou para
desqualifica-lo, mas despertam novas questdes para um futuro aprofundamento de pesquisa.
Como diz Mindlin (2001) “[...] o que explica o sucesso ou fracasso do planejamento? [...] O
que se deseja, assim, ¢ medir a distancia entre o modelo teodrico e sua aplicagdo.” (MINDLIN,
2001, p.26). Uma sugestdo seria, entdo, que o estudo do programa pudesse ser aprofundado,
dentre outras maneiras, através da obtencdo das instituicdes financeiras que lidam diretamente
com os beneficiarios do programa, a fim de que se possa conhecer o seu real alcance como
instrumento para a geracdo de empregos, €, ainda mais relevante, sobre os tipos e a qualidade
das ocupacdes que estdo sendo geradas neste momento histérico no qual, como foi discutido
no inicio deste trabalho, as solu¢des encontradas para o desafio das questdes relacionadas ao
trabalho ndo t€m sido suficientes para resolver os novos problemas, como os da precariedade,
da informalidade e da instabilidade.
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