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Resumo: Esse artigo tem como objetivo investigar o processo de formagdo e o modelo de gestdo do
Circuito das Aguas Paulista, pressupondo que ambos foram orientados pelas politicas publicas de
turismo nacionais. Para isso, é fornecido um panorama dessas politicas publicas e uma discussdo
sobre o conceito de governancga e seus pressupostos tedricos. Tais discussées sdo confrontadas com
os resultados empiricos observados no processo de formagado e modelo de gestdo do Circuito a partir
de dados coletados em fontes primarias e secundarias, em entrevistas realizadas com os gestores, e
da analise do estatuto do Circuito. Constatou-se que a formacdo do Circuito se iniciou em func¢do da
demanda dos préprios municipios que o integram, mas que sua institucionalizagdo apenas ocorreu
devido a influéncia das politicas publicas nacionais de turismo, seguindo as diretrizes propostas pelas
mesmas, e que o seu orgdo de gestdo regional ndo atende a uma das recomendagdes mais caras
aquela politica, que é a de se constituir como um férum amplo e participativo para todos os agentes
sociais envolvidos com a atividade turistica da regido.
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1 Introdugao

As atuais politicas publicas brasileiras para a area de turismo norteiam-se pelos principios da
descentralizacdo da gestdo e da regionalizacdo através do Programa de Regionalizagdo do Turismo
(PRT). Para tanto, parte-se do entendimento de que a atratividade de um municipio pode ser
potencializada se for trabalhada em conjunto com outros municipios circunvizinhos, tanto para
formatacgao de produtos turisticos conjuntos quanto para resolugao de problemas em comum.

Entretanto, para gerir esses novos recortes territoriais, torna-se necessaria a criagdo de uma nova
estrutura de gestdo para administrar os produtos turisticos compostos por recursos de mais de um
municipio. Essas novas estruturas de gestdo do turismo vem sendo (re)Jconhecidas como instancias
de governanca (Zapata, 2009; Trentin & Fratucci, 2011). A partir delas, a administracdo da atividade
turistica deixa de estar concentrada nos ambitos federal, estadual ou municipal publico e, passa a
incluir a gestdo compartilhada com outros segmentos da sociedade envolvidos com o turismo. Tais
instancias de governanga podem assumir diversas formas institucionais como féruns, conselhos,
consarcios, dentre outros (Brasil, 2007b). Percebe-se, entretanto, uma distancia entre as diretrizes
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politicas e o formato que essas instancias assumem empiricamente na realidade dos municipios
brasileiros. Em algumas delas, como é o caso do Circuito das Aguas Paulista, elas inclusive podem n3o
se constituir em verdadeiras instancias participativas e democraticas como sugerem as diretrizes do
PRT.

Tendo como pressuposto o entendimento do turismo como um fenbmeno complexo contemporaneo
de grandes repercussbGes sociais, espaciais, culturais e mesmo politicas, busca-se ampliar a
compreensdo da problematica a partir de metapontos de vistas ampliados (Morin, 2015; 2011), que
permitam caracterizar e analisar os conflitos e as coincidéncias entre o proposto pelas politicas
publicas e as praticas resultantes da sua aplicacdo na realidade empirica brasileira atual. Nesse
sentido, elegeu-se como objeto de estudo o Circuito das Aguas Paulista, localizado no interior do
estado de Sdo Paulo. O Circuito é administrado oficialmente, desde 2005, por um consoércio de
municipios integrado atualmente pelas prefeituras dos municipios de Aguas de Linddia, Amparo,
Holambra, Jaguariuna, Linddia, Monte Alegre do Sul, Pedreira, Serra Negra e Socorro. (Circuito das
Aguas Paulista, 2015), quem vem trabalhando regularmente para a consolida¢do da regido como um
importante destino turistico do estado de Sdo Paulo.

Para cumprir o proposto, foi realizada uma pesquisa de natureza qualitativa com carater exploratdrio
e descritivo iniciada em 2010. Utilizou-se de fontes bibliograficas variadas, com objetivo de
estabelecer a fundamentagdo tedrica do tema e, de fontes documentais referentes a legislacdo
pertinentes e a gestdo do Circuito selecionado. Além disso, foram realizadas entrevistas
semiestruturadas, entre maio e outubro de 2010 e em maio de 2016, com os agentes sociais que
participaram do processo de criagdo e os que atualmente gerem o Circuito das Aguas Paulista.

2 Politicas publicas de turismo e a descentralizagao da gestao

Historicamente, as politicas publicas de turismo no Brasil reduziam-se a aspectos parciais da
atividade e caracterizavam-se por uma descontinuidade politico-administrativa, o que impedia a
execucdo de planos de médio e longo prazo (Cruz, 2006). Faltavam clareza e orientagdo que
indicassem explicitamente objetivos, prioridades e metodologias na elaboracao dos programas, o
gue dificultava as ag¢des setoriais , gerando discordancias e falta de integracdo. (Beni, 2006; Panosso
Neto & Trigo, 2009).

A partir da década de 1990, houve uma mudanca nesse panorama e observa-se uma continuidade de
intencdes quando o Governo Federal passa a incentivar o desenvolvimento do turismo local e
regional e a descentralizacdo da gestdo da atividade. A descentralizacdo da gestdo é uma tendéncia
no Brasil, que tem sua base institucional na Constituicdo de 1988 (Dagnino, 2002), que incentiva o
fortalecimento dos municipios com a desconcentragdo das politicas e programas do Governo
Federal, de modo a facilitar a gestdo de um territério com o tamanho e complexidade do Brasil
(Zapata, 2009; Silveira et alli, 2006).

No setor do turismo essa tendéncia se manifesta primeiramente, por meio do Programa Nacional de
Municipalizacdo do Turismo (PNMT) e atualmente, pelo Programa de Regionalizagdo do Turismo
(PRT). O PNMT, instituido durante o governo ltamar Franco (1992-1993) e, implementado durante o
governo Fernando Henrique Cardoso (1994-2002), “buscava agir nos processos de articulacdo e
organizacao dos diversos setores locais, publicos e privados, envolvidos com a atividade turistica”
(Fratucci, 2009).

Porém, como seu foco territorial era o municipio, as experiéncias bem sucedidas muitas vezes
permaneciam circunscritas as localidades ou microrregides, ndo se disseminando em regides
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vizinhas. (Cerqueira, 2009). Ficou evidenciado que a escala de atuacdo adotada “revelou-se
equivocada na medida em que o turismo, tanto do ponto de vista do fenémeno socioespacial quanto
da atividade econ6mica, ndo se restringe as fronteiras municipais.” (Trentin; Fratucci, 2011, p. 845).
A partir das mudancgas do governo federal e a criacdo do Ministério do Turismo em 2003, ocorreu a
institucionalizacdo do Programa de Regionalizagdo do Turismo (PRT), a partir de 2004. Esse
programa, apesar de manter o principio da descentralizacdo da gestdo do turismo, esta voltado para
a estruturacdo e formacao de produtos turisticos em escala regional (Brasil, 2004; Fratucci, 2009).
Segundo as Diretrizes Operacionais do PRT, entende-se por regionalizagdo: “a organizacdao de um
espaco geografico em regides para fins de planejamento, gestdo, promog¢do e comercializagdo
integrada e compartilhada da atividade turistica” (Brasil, 2004, p. 11). Ainda de acordo com o0 mesmo
documento:

A regionalizagdo do turismo representa uma nova concep¢ao de
relacionamento entre as diversas esferas do poder publico e da sociedade
civil, pois exige um esfor¢co no sentido de construir coletivamente este novo
modelo de gestdo. O trabalho envolve negociagdes permanentes entre as
instancias envolvidas, articulacdo de acordos diversos e planejamento das
acdes de forma participativa, visando a integracdo entre municipios,
estados e paises. (Brasil, 2004, p. 11).

O PRT foi estruturado a partir de trés diretrizes politicas especificas: gestdo coordenada,

planejamento integrado e participativo e apoio a comercializacdo (Brasil, 2004), porém, conforme
indica Fratucci (2008, p. 173) “a dificuldade de articulagdo dessa organiza¢do regional dos agentes
sociais envolvidos mostrou-se um dos pontos mais criticos para o sucesso da implantacdo efetiva das
metas do PRT no pais.”

Por conta do PRT considerar que a atividade turistica abrange mais de um municipio, houve a
necessidade de criacdo de uma estrutura de gestdo capaz de abranger esse novos recortes
territoriais regionais. Para tanto, o Governo Federal, através das agles e diretrizes do Ministério do
Turismo (Brasil, 2007b), vem fomentando a criagdo de novas instancias de governanga para assumir a
gestdo da atividade turistica na escala regional.

3 Instancias de governanga: representatividade e legitimidade

O conceito de governanga esta relacionado com o surgimento e fortalecimento de movimentos
populares nas décadas de 1970 e 1980 e a consequente inser¢do de praticas politicas dentro das
organizacOes da sociedade civil. (Arns, 2009). Esses movimentos (movimento sindical, movimento
social, ONGs, etc.) se fortaleceram e ganharam legitimidade social e politica na oposi¢do ao poder do
Estado, representando bandeiras de oposi¢ao ao capitalismo, ao centralismo e autoridade do Estado
e ao neoliberalismo. (Arns, 2009).

Rhodes (1996) afirma que o termo governanga, embora popular, é bastante impreciso. O autor
aponta pelo menos seis usos desse termo, que se referem ao estado minimo, a governanca
corporativa, a nova gestdo publica, a boa governanga, ao sistema sdcio-cibernético e a autogestdo de
redes. Gonzales e Trentin (2014) concordam com essa visdo e afirmam que as reflexdes sobre a
governanca tendem a observar a existéncia de novas formas de governar a partir das mudancas
ocorridas na sociedade. Para Zapata (2009), tais mudancas estdo relacionadas ao advento da
globalizagdo, de novas tecnologias e 3 mudanga de um paradigma de uma sociedade hierarquica para
uma sociedade horizontalizada e em rede.

A governanca, em uma visdo mais institucional e globalizada, pode ser definida como a forma pela
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qgual o poder é exercido na administragdo dos recursos econdmicos e sociais de um local visando o
seu desenvolvimento (World Bank, 1992) ou, “a capacidade de gerar respostas administrativas as
demandas sociais que se apresentam ao governo” (Arns, 2009, p. 87), ou ainda “a capacidade dos
governos de planejar, formular e implementar politicas e cumprir funcGes”. (Gongalves, 2005, s.p.).
Pode se referir ainda, a auto-organizacdo e trabalho em redes interorganizacionais (Rhodes, 1996),
ou, “a estrutura de relagbes entre os diferentes atores, por meio da qual se toma decisGes sobre a
coisa publica, com visdo de longo prazo.” (Zapata, 2009, p.13).
Arns (2009) ressalta que, mesmo que a governanga esteja relacionada a capacidade de gerar
respostas, essa responsabilidade ndo é exclusiva do aparelho estatal, ao contrario, espera-se sua
atribuicdo a todas as representacdes sociais, sugerindo um processo de descentralizacdo do processo
decisdrio. Ou seja, a proposta de Arns (2009) articula-se com o entendimento de Rhodes (1996) e
Zapata (2009) sobre a governanca, envolvendo diferentes agentes e trabalho em rede para
responder as necessidades que se apresentam aos governantes. Ndao se pode, entretanto, confundir
governanga com gestdo participativa, ou utilizar esses conceitos como sindnimos. Arns (2009) explica
que:
A governanca refere-se ao ambiente politico e institucional no qual se
processam as disputas de interesses e os conflitos e ao processo de
coordenacgdo capaz de garantir uma gestdao democratica, a participacao dos
diferentes atores e compartilhar responsabilidades com setor privado e
sociedade civil organizada, enquanto que a gestdo participativa refere-se
mais a processos e instrumentos de tomada de decisGes e implementagdes
de agGes. Sdo diferentes, no entanto, complementares (Arns, 2009, p. 89).
Também nao se pode confundir governangca com governo ou com governabilidade. Zapata (2009, p.

11) explica que “o conceito de governanca antecipa e ultrapassa o de governo”, contemplando a
participacdo de diferentes agentes, incluindo o governo, na capacidade institucional da gestdo
publica. Ressalta-se, portanto que a governanga ndo significa uma ac¢do isolada da sociedade civil,
mas sim, “uma acdo conjunta do Estado e sociedade na busca de solugdes e resultados para
problemas comuns.” (Goncgalves, 2005, s.p.).

Ja a governabilidade “refere-se mais a dimensdo estatal do exercicio do poder” (Gongalves, 2005,
s.p.). Santos (2007) explica que “as variaveis fundamentais para explicar a governabilidade (ou seu
oposto) ndo sdo, elas proprias, varidveis homogéneas ou sensiveis de sistematizacdo”. A
governabilidade pode ser considerada entdo, um conceito varidvel e qualitativo e “representa um
conjunto de atributos essencial ao exercicio do governo, sem os quais nenhum poder sera exercido
(Gongalves, 2005, s.p.).

A governanca do turismo é definida por Gonzales (2014) como a introdug¢do no mundo do turismo da
exigéncia cidada de buscar novas formas de tomar decisdes coletivas que melhorem as limitacGes do
processo de tomada de decisdo atuais e também permitam um papel mais ativo dos diferentes
agentes sociais. De acordo com a autora, seria, a busca de novas formas de tomada de decisdes
coletivas sobre assuntos que implicam a gestao de conflitos de interesse e que tratam de impulsionar
processos de inovacdo social, fortalecimento dos agentes mais fracos do sistema e a troca das
dindmicas turisticas que geram impactos negativos. (Gonzales, 2014).

Problematizando essa tematica, Bauman e Bordoni (2014) propdem um outro olhar mais critico
sobre governanca, levantando a hipétese delas estarem se constituindo mais uma ferramenta do
neoliberalismo para reduc¢do do poder do Estado. Em discussdo sobre o atual "estado de crise" do
mundo contemporaneo, aqueles autores questionam o esvaziamento do papel do Estado pelo poder
econdmico do mercado mundial, o que leva a "separagdo entre poder e politica" e ao fato de que "as
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decisdes [politicas] sdo tomadas em outra parte pelos poderes estabelecidos que, como sdo
supranacionais por sua prdpria natureza, ndo sao instados a observar leis e regulamentos locais"
(Bauman & Bordoni, 2014, p. 23). Por conta desse novo jogo entre politica e poder, para os autores, a
governanga surge como uma nova forma de relagdo entre Estado e cidaddo que nos levaria a um
estatismo sem Estado. Porém, certamente ndo é essa visdo que predomina no contexto que aqui
estamos estudando.
Conforme visto na secdo anterior, o Ministério do Turismo vem incentivando criacdo de instancias de
governanga para gerir a atividade turistica no ambito regional, pois considera-se que o fendbmeno
turistico ultrapassa os limites politico-administrativos municipais, e ao se pensar na atividade
abrangendo um conjunto de municipios, é necessaria a ado¢do de uma escala administrativa maior
gue esses limites.
Cerqueira (2009, p. 206) explica que “a palavra instancia tem o significado de ‘ente organizacional’,
podendo, no caso do turismo, assumir varios formatos como conselhos, féorum, associacao, etc. Essas
instancias podem possibilitar uma melhor gestdo dos interesses e necessidades de todos os agentes
sociais envolvidos e interessados, na medida em que podem contemplar os limites dos territérios-
redes definidos por eles, o que possibilita o atendimento das necessidades e caracteristicas do setor
turistico local e regional (Fratucci, 2009). Elas alargam o espac¢o publico para além dos marcos
governamentais e dos poderes executivo, legislativo e judicidrio, envolvendo Estado e Sociedade
numa articulacdo interinstitucional e de ampla participacdo social. (Cerqueira, 2009).
A Instancia de Governanca Regional é definida pelo PRT como “uma organiza¢ao com participacdo do
poder publico e dos atores privados dos municipios componentes das regides turisticas, com o papel
de coordenar o Programa em ambito regional”. (Brasil, 2007, p.16). Entretanto, apds anos de
orientagdo estratégica voltada para regionalizagdo e descentralizagdo da gestdo, os resultados
obtidos podem ser considerados timidos. Como possivel causa dessa situacdo, Zapata (2009) aponta
gue a descentralizacdo de recursos e de poder decisério é ainda incipiente, e que existe uma cultura,
tanto por parte dos empresdrios quanto da sociedade, de que os governos tragam solucdes para os
desafios, sem o exercicio da participacdo da sociedade civil que ainda é vista com desconfianca,
reflexo de um histdrico de politica clientelista e de troca de favores.
O préprio Ministério do Turismo, através do Plano Nacional de Turismo 2013-2016, reconhece que :
€ necessario avangar no apoio as a¢cdes que promovam a organizagdo e a
integracdo institucional, motivando a participacdio e a ampliagdo da
representatividade dos agentes produtivos nas diferentes instancias de
governanga que integram o modelo de gestdo descentralizada (Brasil, 2013,
p. 44).
Silveira, Paixdo e Cobos (2006) indicam que, de fato, o grande desafio da regionalizacdo é a
institucionalizagdo das instancias de governanga e que “o éxito da politica atual ainda depende da
criagdo e do bom andamento de arranjos produtivos locais e regionais que gerem capacidade
gerencial numa nova esfera que nao dispoe de representantes tradicionais.” (2006, p. 131)
Evidentemente, a auséncia do envolvimento e da participacdo efetiva dos representantes
tradicionais constitui uma outra questdo importante relacionada as instancias de governanca: sua
legitimidade. Santos (2007) explica que de forma geral, em uma democracia:
A derradeira corte de apelacdo para um veredicto sobre a legitimidade do
poder encontra-se em um procedimento — elei¢cbes livres a intervalos
regulares segundo regras universalmente reconhecidas, e cujos resultados
sejam pacificamente acatados pelos competidores (mesmo quando
juridicamente reptados) — a que tém acesso, por direito politico natural,
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todos os membros da comunidade governada, preservado certo limite de
idade. Os ingredientes do procedimento concentram-se no principio das
garantias mutuas entre adversdrios, ou seja, na segura expectativa da
casual oposicdo de que terd, em prazo preestabelecido, oportunidade de
disputar o controle do poder e de que, se vencedora na disputa substituira
os até entdo governantes, os quais nao hesitardo em transferir o comando,
apoiados no igualmente sélido progndstico de que serdo do mesmo modo
beneficiados em ulteriores confrontos eleitorais. O segundo elemento do
critério de legitimidade requer que o primeiro — o de garantias mutuas —
seja universalmente valido na comunidade considerada (Santos, 2007, p.
70).
Entretanto, no caso das Instidncias de Governanga, Zapata (2009) explica que a legitimidade das
organizagdes ndo vem de um mandato eletivo, sendo de outra natureza: “esta vinculada as causas
gue promovem e as agdes que empreendem. As organiza¢des e redes da sociedade civil sdo o que
fazem e promovem: sua missao, ideias, valores, propostas, iniciativas e projetos” (Zapata, 2009, p.
18). Arns aponta que esta legitimidade estd associada ao fato dessas instancias expressarem “uma
forma de descentralizacdo (poder) e desconcentracdo (recursos) ampliando a autonomia do
territdrio na definicdo da forma de uso dos recursos para o seu desenvolvimento”. (Arns, 2009, p.
92).
Pode-se também, considerar a legitimidade a partir da teoria weberiana, alimentada de ‘baixo para
cima’, “surgindo a partir da aceitacdo de que o poder conferido e exercido é apropriado, sendo entdo
a acdo decorrente legitima” (Gongalves, 2005, s.p.). Neste caso, estaria relacionada a aceitagdo
daquele poder por parte de seus pares.
Dessa forma, para ser considerada legitima, a instancia depende de como a comunidade local esta
sendo representada neste ente organizacional, sendo necessario que represente a heterogeneidade
dos agentes sociais locais para se constituir um espago democratico de gestao.

N3do pode ser um ‘gueto’ composto apenas, ou predominantemente, por
determinado segmento ou grupo politico. Para que se cumpra seu papel, é
fundamental que a instancia seja um espaco onde a pluralidade dos atores
do territdrio (regido ou municipio) esteja representada. (Cerqueira, 2009,
p.214)

Além disso, por mais que estas instancias estejam legitimadas e articuladas politicamente, hd ainda

uma dificuldade na gestdo dos territdrios por conta da pouca autonomia administrativa, financeira e
politica que elas possuem. (Arns, 2009)

Assim, devido a toda complexidade inerente a esse modelo de gestdo e do préprio processo de
implantacdo do mesmo, alguns destinos tém encontrado dificuldades e obstaculos para
compreender, aplicar, operacionalizar e dar continuidade ao programa de regionaliza¢do respeitando
os preceitos de suas diretrizes. Isso, de acordo com Beni (2006) poder ser um reflexo da auséncia de
recursos humanos qualificados para interpretar e operacionalizar as metodologias propostas pelo
Ministério do Turismo e da dificuldade da gestdo integrada do turismo em algumas regides do pais.
Nesse contexto, observa-se que, empiricamente, hd destinacdes que, embora aparentemente
estejam seguindo as diretrizes operacionais propostas pelo Ministério do Turismo, quando tem suas
experiéncias confrontadas com os conceitos dessa politica, revelam algumas incoeréncias em suas
acoes.
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4 A regionalizag3o turistica e o Circuito das Aguas Paulista

De acordo com informacbes da Secretaria de Turismo do Estado de Sdo Paulo, o processo de
regionalizacdo no territdrio paulista teve inicio em meados da década de 1990, a partir do projeto
‘nucleos de turismo’, que “despontou como uma maneira de beneficiar o setor de alguns destinos
em conjunto” (Bignardi, 2016, s.p.). Posteriormente, o processo passou por um reordenamento que
gerou a institucionalizacdo de 34 instancias de Governanca Regionais e 15 Conselhos Regionais de
Turismo (Bignardi, 2016, s.p.) (figura 1). Esta divisdo foi estabelecida por dirigentes municipais e
levou em consideracdo a proximidade geografica e afinidade entre os chamados “produtos
turisticos” como histdria e atrativos, e teve por objetivo facilitar a aplicacdo e desenvolvimentos de
programas e projetos. (Secretaria de Turismo do Estado de Sdo Paulo, 2015).

Figura 1 — Divisao turistica do Estado de Sao Paulo

GOVERNO DO ESTADO
Macros e Regides Turisticas Macros € Regiﬁes TU I’fSticaS KX&AO PAULO

{n° municipios) do Estado de Séo Paulo Secretaria de Turisma

MRT PLANALTO PAULISTA

e Sdo Paulo

Fonte: Secretaria de Turismo do Estado de Sdo Paulo, 2015

Do universo das regibes turisticas definidas, a Secretaria Estadual de Turismo de S3o Paulo destaca
27 grupos de municipios que efetivamente se promovem como produtos turisticos por meio de
roteiros e circuitos, dentre eles, o Circuito das Aguas Paulista, cujos municipios, em sua maioria se
encontram na Regido Turistica Bem- Viver (Secretaria de Turismo do Estado de Sdo Paulo, 2015),
exceto o municipio de Holambra que faz parte da Regido Turistica Café e Flores (Brasil, 2015).

O Circuito estd localizado na divisa entre os estados de S3do Paulo e Minas Gerais, a
aproximadamente 120 km da cidade de S3o Paulo, capital do estado, e seu acesso é feito a partir das
rodovias Bandeirantes/Anhanguera, rodovias proximas a rodovia Presidente Dutra, principal acesso
rodoviario entre os estados de Sao Paulo e Rio de Janeiro.

Os nove municipios que compdem o Circuito (Aguas de Linddia, Amparo, Holambra, Jaguaritna,
Linddia, Monte Alegre do Sul, Pedreira, Serra Negra e Socorro) possuem diferentes caracteristicas
geograficas, sociais e econdmicas, tendo como principal elemento de ligacdo a presenca de reservas
de 3aguas subterraneas com caracteristicas minerais especificas. Por conta dessa caracteristica
especifica, seis deles sdo classificados como estdncias hidrominerais (excluindo-se Pedreira,
Jaguariuna e Holambra), o que os insere na politica nacional de turismo no contexto do segmento de
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turismo de saude (Brasil, 2010).

Embora o nome do Circuito remeta ao segmento de turismo da saude, por conta das estancias
hidrominerais, outros segmentos se fazem presente como turismo de compras, turismo cultural,
turismo rural e com destaque, o turismo de aventura, principalmente no municipio de Socorro,
considerado como destino referéncia em Aventura Especial pelo Ministério do Turismo.(Ministério
do turismo, 2016) Tal fato demonstra uma diversificagdo dos atrativos turisticos da regido do circuito,
reflexo da formacgdo e contexto histérico de cada municipio que o compde.

As cidades do circuito também possuem diversidade em relagdo ao desempenho econdémico da
relacdo ao turismo, conforme pode ser observado na recente categorizacdao de municipios realizada
pelo Ministério do Turismo, tendo como parametro o desempenho econ6mico. Como parte do
Programa de Regionalizacdo do Turismo, o Ministério categorizou 3.345 municipios Brasileiros em
cinco grupos (de A a E), sendo incluidos na categoria A os municipios com maior fluxo turistico e
maior numero de empregos e estabelecimentos no setor de hospedagem e, na categoria E, os
municipios que ndo apresentam fluxo turistico expressivo, nem empregos e estabelecimentos
formais no setor de hospedagem. (Brasil, 2015).

No contexto posto pelo Ministério, a figura 2 a seguir apresenta a categorizacdo dos municipios que
compdem o Circuito das Aguas Paulista.

Figura 2- Categoriza¢do dos municipios do Circuito das Aguas Paulista
de acordo com o MTUR

Categoria Municipios do Circuito das Aguas Paulista
A X
B Aguas de Linddia, Serra Negra e Socorro
C Amparo, Holambra, Jaguariina, Monte Alegre do Sul
D Linddia e Pedreira
E X

Fonte: adaptado de Brasil, 2015

Essa diferenca nas categorias mostra claramente que, considerando os pardmetros adotados pelo
Ministério do Turismo, algumas das cidades do Circuito ainda ndo possuem muita expressividade
turistica. Isto corrobora com a proposta daqueles municipios trabalharem em conjunto uma
oportunidade, para ampliar seus fluxos turisticos e negdcios, tendo em vista que a justificativa para a
formacgdo de circuitos turisticos é a auséncia, em municipios de pequeno porte, de infraestrutura e
equipamentos turisticos que auxiliem na ampliagdo do tempo de estadia do turista no destino
(Tavares; Vieira Junior; Queiroz, 2010, p. 28).

4.1 O processo de formagdo e gestdo do Circuito das Aguas Paulista

Embora o Circuito das Aguas Paulista tenha sido institucionalizado apenas em 2005, a iniciativa de
sua constituicdo remonta ao final da década de 1990, segundo entrevista com um dos gestores® que
acompanhou esse processo de formagdo. Segundo ele, naquela época ja havia a percepg¢do por parte
de alguns municipios que ndo possuiam grande visibilidade no cendrio turistico da regido, da

3 Entrevista concedida em 20/08/2010 na sede administrativa do municipio de Socorro pelo gestor de turismo e
cultura do municipio na época, que participou do processo de formacdo do Circuito.
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importancia de estabelecer parcerias com seus vizinhos. Tal percepc¢do levou alguns gestores a
buscarem estabelecer parcerias com outros municipios, principalmente com Serra Negra, entdo o
destino mais procurado e estruturado da regido. Tal rede de parcerias entre gestores foi se
formando, tendo como pioneiras as cidades de Serra Negra, Socorro e Aguas Linddia®.

De acordo com o relato do entrevistado, esse grupo de gestores pioneiros partilhava a ideia de que o
espaco utilizado pelo turista vai além de fronteiras municipais e que, se um turista fosse bem
atendido, por exemplo, na cidade de Serra Negra e, ndo o fosse na cidade de Socorro, a experiéncia
como um todo ndo seria satisfatdria, o que acabaria resvalando na imagem da primeira cidade e
sendo prejudicial ao desenvolvimento da atividade na regido. Esse entendimento da potencialidade
da cooperagdo entre municipios esta presente nos preceitos do PRT.

Naquela época, embora as politicas nacionais de turismo trabalhassem a municipalizacdo do turismo
através do PNMT, o cendrio que se apresentava na realidade de alguns municipios ja apontava para a
necessidade de uma politica que n3do se restringisse as divisdes politico-administrativas e
contemplassem o espaco de fato utilizado pelo turista. Podemos citar como exemplos semelhantes
aqueles relacionados com a formag¢do dos conselhos regionais de turismo da Regido Turistica das
Agulhas Negras-RJ e da Serra Gaucha-RS. (Fratucci, 2008). Em outras palavras, havia a necessidade de
trabalhar o turismo em uma escala maior do que a municipal, o que foi instituido, posteriormente,
pelo PNT 2003-2007 e trabalhado na escala regional, através do PRT.

Ainda antes de 2003, os municipios de Linddia e Monte Alegre do Sul também aderiram a proposta,
seguidos mais tarde, pelo municipio de Amparo. Essas seis cidades iniciais sdo consideradas estancias
hidrominerais, e por isso, informalmente a area ja era conhecida como Regido das Aguas.

De acordo com o mesmo entrevistado, a partir de 2004, ja sob a influéncia do PNT 2003-2007,
langado no ano anterior, esses municipios come¢aram a se articular para a formalizagdo de um
consércio para o desenvolvimento do turismo. Nessa época, as cidades de Pedreira e Jaguariina
também aderiram ao processo, que culminou, em maio de 2005, na assinatura de um estatuto
institucionalizando o Consdrcio Intermunicipal para o Desenvolvimento do Polo Turistico do Circuito
das Aguas Paulista.

O municipio de Holambra passou a fazer parte do consércio oficialmente em agosto de 2013 (Portal
de Holambra, 2016). De acordo com o atual gestor do Circuito®, desde 2007 havia conversas para
verificar a possibilidade da inclusdo desse municipio no Consércio e a decisdo foi tomada em 2013,
no sentido de ampliar a diversidade do circuito e torna-lo mais atrativo.

O Consorcio foi constituido nos termos do artigo 302 da Constituicdo Federal, que dd autonomia aos
municipios para legislarem sobre assuntos de interesse local. Além disso, duas leis especificas
necessitaram ser aprovadas em cada municipio participante: a primeira autorizando o municipio a
fazer parte do circuito e a segunda, autorizando a prefeitura a contribuir financeiramente com o
consorcio.

Arns caracteriza consércios como "associacGes publicas ou pessoas juridicas de direito publico ou
privado e sem fins econdmicos, formadas por entes federativos de diferentes niveis, com os quais a
Unido pode formar convénios ou contratos de qualquer natureza" (2009, p. 93). Ja para o Ministério
do Turismo a agdo integrada gerada pela formacgdo de Consdrcio apresenta vantagens, pois amplia o
peso politico das entidades consorciadas e garante legitimidade das decisGes desse tipo de Instancia.

4 E interessante notar que as trés cidades apontadas como pioneiras no processo de cooperagio regional hoje
se apresentam como as cidades com maior categoria turistica de acordo com a metodologia do Ministério do
Turismo apresentada na figura 2.

5 Informacio fornecida via correio eletrénico pelo atual gestor do Circuito, em 20 de maio de 2016
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(Brasil, 2007b).

Juridicamente, a lei n2 11.107 de 6 de abril de 2006 estabelece parametros legais para a criacdo de
Consorcios Publicos, admitindo somente entes publicos federados (como os estados e os municipios)
para integrar os Consodrcios, ndo havendo necessidade de adequacgdo a essas condigGes nos
Consércios formados anteriormente que podem conter personalidade juridica tanto de direito
publico quanto de direito privado.(Brasil, 2007b).

Vale destacar que a formacao de Consércios para operacionalizar o PRT estd indicada no documento
Mdédulo Operacional 3 — Institucionalizagdo da Instancia de Governanga (Brasil, 2007b). Entretanto,
neste ponto podemos identificar uma contradi¢cdo em relagdo aos preceitos do PRT: se apenas entes
publicos podem compor um consércio, a participacdo dos demais agentes sociais no processo
decisodrio fica impossibilitado e, conforme discorrido em se¢Ges anteriores, a participacdo ampla é
ponto de destaque na politica e na formacdo dessas organizacbes para gestdo descentralizada do
turismo.

No caso especifico do Circuito das Aguas, como foi institucionalizado em 2005, portanto em data
anterior a lei n2 11.107/2006, sua formagdo poderia incluir agentes de direito privado, o que porem
ndo ocorre, conforme sera visto adiante.

A figura 3, elaborada a partir das informagdes do Estatuto do Circuito, compara as finalidades do
Consoércio do Circuito das Aguas as competéncias atribuidas a um Consércio segundo o MTur.
Percebe-se que o documento elaborado pelo Consércio foi inspirado nos documentos ministeriais.

Figura 3 - Finalidades do Circuito das Aguas Paulista X Competéncias atribuidas a um consércio
segundo o MTur

Finalidades do Consércio Intermunicipal para o
Desenvolvimento do Polo Turistico do Circuito
das Aguas Paulista

Competéncias atribuidas a um Consdércio
segundo o MTur

Representar o conjunto dos Municipios que o
integram, em assuntos de interesse comum
relacionados as suas finalidades, perante quaisquer
outras entidades publicas, de qualquer esfera de
governo estadual ou federal, ou privadas;

Representar o conjunto dos municipios que o
integram perante quaisquer outras entidades
publicas, de qualquer esfera de governo, ou privadas,
no tratamento de questdes relativas ao turismo;

Planejar, propor, coordenar, supervisionar e operar
acGes efetivas relacionadas as finalidades do Pélo
Turistico do Circuito das Aguas Paulista, principalmente
aquelas desenvolvidas pelos COMTUR,;

Planejar, propor, coordenar, supervisionar e operar
acOes efetivas relacionadas aos objetivos do
Consoércio Intermunicipal;

Desenvolver servicos e atividades de interesse dos Desenvolver servicos e atividades de interesse dos
Municipios consorciados, de acordo com programas de | municipios consorciados, de acordo com programas
trabalho aprovados em Conselho de Prefeitos; de trabalho aprovados em Conselho Gestor.

Prestar aos Municipios consorciados servigos de
organizacao e divulgacdo de eventos, sejam eles,
Turisticos, Esportivos e Culturais de carater turistico e Divulgar eventos e atividades no ambito territorial
atividades do Polo Turistico do Circuito das Aguas dos municipios que o comp&em;
Paulista, no ambito territorial dos Municipios que o
compde

Qualificar e otimizar os produtos, os servigos e a
atividade turistica;

Estimular a atividade turistica regional, bem como
seus produtos e servigos;

Fonte: adaptado a partir de Circuito das Aguas Paulista, 2015 e Brasil, 2007b
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Em relacdo a nomenclatura, segundo informacgées obtidas junto ao entdo Diretor Administrativo do
Circuito, em entrevista realizada na sede do Circuito em 20/08/2010, inicialmente foram aventados
nomes relacionados ao segmento de turismo rural; porém, como a area ja era conhecida como
Regido das Aguas, optou-se por manter essa relagdo feita com a dgua, optando-se pelo nome de
Circuito das Aguas Paulista.

Outro fator fundamental para a estruturacao do Circuito foi a parceria com o SEBRAE-SP, que data de
fevereiro de 2005, portanto anterior a institucionalizacdo do Consércio em estudo, o que corrobora
gue a sua formagdo ja vinha sendo articulada anteriormente. A parceria realizou-se por meio do
Escritério Regional Sudeste Paulista Campinas/Jundiai, tendo por orientacdo o Programa de
Desenvolvimento do Turismo Receptivo (PDTR), que “é direcionado ao atendimento de territérios
com potencialidade turistica (ocorréncia de recursos naturais e/ou culturais que apresentem
possibilidades de formatacdo de produtos turisticos atrativos)”. (Peccioli Filho, 2010, p. 06).
Atualmente o SEBRAE ainda mantém a parceria com o Circuito das Aguas Paulista, produzindo
materiais de divulgacdo e roteiros, e principalmente divulgando meios de hospedagem e
restaurantes da regido, atuando como um importante agente relacionado ao turismo no Circuito.
Oficialmente, o Circuito se denomina “Consércio Intermunicipal para o Desenvolvimento do Polo
Turistico do Circuito das Aguas Paulista”.E uma associaco civil, sem fins lucrativos, sendo facultado o
ingresso de novos membros no Consdrcio, a critério do Conselho de Prefeitos. (Circuito das Aguas
Paulista, 2015).

O Capitulo Il do Estatuto dispde sobre a Organizacdao Administrativa do Consércio. Segundo o artigo
79, aorganizacao administrativa serd composta por:

| - Conselho de Prefeitos;
Il = Uma Diretoria composta por um Presidente, Vice Presidente,
Tesoureiro, Secretaria Executiva, Secretaria Executiva Adjunta, Secretaria
de Relag¢bGes Institucionais, Diretoria  Administrativa, Diretoria
Administrativa Adjunta, Diretoria de Eventos, Diretoria de Marketing e
Comercializacdo, Diretoria Adjunta de Marketing, Diretoria Adjunta de
Comercializacgao;
1l - Conselho Fiscal. (Circuito das Aguas Paulista, 2015)

O Conselho de Prefeitos é um o6rgdo deliberativo, constituido pelos prefeitos dos municipios

consorciados, sendo seu representante eleito para um mandato de dois anos e permitido reelei¢do.
(Circuito das Aguas Paulista, 2015). Essa estrutura vai ao encontro com o que é exigido em lei, pois,
segundo o Ministério do Turismo: “o0 modelo de estrutura administrativa e funcional a ser adotado
pelo Consércio é flexivel. A Unica exigéncia imposta pela lei é a de que o representante legal do
Consoércio seja o chefe do Poder Executivo de ente consorciado.” (Brasil, 2007b, p.48).

De acordo com o art. 16, a diretoria do Circuito é composta por um colegiado de representantes dos
municipios consorciados, indicados pelos prefeitos das cidades, que formam o chamado Grupo de
Trabalho dirigente. Esses representantes sdo indicados pelos prefeitos das cidades. (Circuito das
Aguas Paulista, 2015).

O Conselho Fiscal é o 6rgdo responsavel pela fiscalizacdo da gestdo financeira do Consdrcio
constituido por um representante de cada Municipio consorciado e uns respectivos suplentes,
indicados pelos Prefeitos Municipais, para um periodo de dois anos. (Circuito das Aguas Paulista,
2015)

Boa parte dos Consdrcios conta com um conselho deliberativo, um
conselho fiscal e uma diretoria administrativa ou outra unidade de funcao
executiva com nome semelhante. E fundamental, no entanto, que esta
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estrutura seja dimensionada considerando a complexidade das tarefas
desenvolvidas pelo Consodrcio e a capacidade efetiva de contribuicdo dos
seus membros. (Brasil, 2007b, p.48).

De acordo com o atual gestor do Circuito, na estrutura do Consércio, embora ndo descritas no

Estatuto, ainda existem as Cimaras Tematicas e o Conselho de Secretarios®. O Conselho de
Secretarios é composto pelos nove secretdrios de turismo das cidades consorciadas que se reinem
mensalmente, para discutir as agdes relacionadas ao Circuito, tendo poder decisério. Enquanto o
Conselho de Prefeitos responde legalmente pelo Consdrcio, o Conselho de Secretarios faz a gestdo
do mesmo e execucdo das acoes.

As Camaras Tematicas existentes atualmente no Circuito sdo as de Esporte e Cultura, sendo a
primeira mais ativa e participativa. Funcionam com reunifes mensais entre os secretarios das
respectivas pastas dos municipios consorciados e podem pedir auxilio financeiro do Circuito se as
acdes tiverem algum cunho turistico.”

Pelo previsto no Estatuto, cada municipio pode se retirar do consoércio, desde que anuncie a decisao
em um prazo ndo inferior a 180 dias do exercicio financeiro seguinte. Serdao excluidos do quadro
social os consorciados que ndo tiverem incluido em seu orcamento de despesas a dotagdo
orcamentaria devida ao Consdrcio ou ndo efetuarem o pagamento de sua quota de contribuicdo. O
Consorcio somente podera ser dissolvido por decisdo do Conselho de Prefeitos, recebendo voto de,
no minimo, dois tercos de seus membros. Nesse caso, os bens e recursos do Consércio reverterdo ao
patrimonio dos municipios. (Circuito das Aguas Paulista, 2015)

Quando questionado sobre o grau de participacdo da sociedade civil e do trade turistico no
Consorcio, o atual gestor informou que ha a preocupagdo em realizar agGes que beneficiem tanto o
poder publico, quanto a iniciativa privada e a sociedade civil, e que as secretarias/diretorias
municipais est3o ligadas aqueles agentes®. Ao mencionar que o Consdrcio se preocupa em ‘realizar
acGes’, fica implicito que, ainda que exista a preocupacdo em beneficiar a todos, a tomada de
decisOes é realizada de maneira verticalizada, de cima para baixo, sem a inclusdo desses agentes
privados e da sociedade civil efetivamente no processo decisorio.

Uma possibilidade de inclusdao desses agentes sociais no processo decisério seria por meio da
formacdo de um conselho regional de turismo, dentro dos parametros de uma instancia de
governanga ampla e participativa. Segundo o atual gestor do Circuito ha planos para constitui¢dao
dessa instancia e, alguns municipios do Circuito ja possuem seus conselhos municipais de turismo
instituidos com composicado paritaria entre os membros do poder publico e da sociedade civil.

A partir das informac&es e dados coletados sobre o modelo de gestdo do Circuito das Aguas Paulista,
pode-se destacar na sua estrutura o predominio dos agentes vinculados ao poder publico, o que
contraria diretamente as recomendacgbes preconizadas pela politica nacional de turismo. De acordo
com aquelas recomendacdes, as instancias de governanca devem se constituir em espacos
democraticos que permitam a participacdo de todos os agentes sociais envolvidos com a atividade
turistica no recorte territorial acordado.

5 Consideragoes Finais

O objetivo geral do presente trabalho foi investigar o processo de formagao e o modelo de gestdo do

® Informacdes fornecidas pelo atual gestor do circuito via correio eletrénico em 20 de maio de 2016
7 Informacées fornecidas pelo atual gestor do circuito via correio eletronico em 20 de maio de 2016
8 Informacdes fornecidas pelo atual gestor do circuito via correio eletrénico em 20 de maio de 2016
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Circuito das Aguas Paulista, pressupondo que ambos foram orientados pelas politicas publicas de
turismo do Governo Federal.

A partir dos dados coletados em fontes primarias e secundarias e em entrevistas realizadas com os
gestores, e da analise do estatuto do Circuito foi possivel perceber que o processo de formacgdo do
circuito, embora anterior a implantacdo do Programa de Regionalizacdo do Turismo, seguiu as
diretrizes propostas pelo mesmo, bem como, a estruturacdo da gestdo do consércio. Observou-se
que a formacdo do Circuito se iniciou em funcdo demanda dos prdprios municipios, mas que sua
institucionalizagdo apenas ocorreu devido a influéncia das politicas publicas nacionais de turismo,
implantadas a partir de 2003.

Entretanto, constatou-se que o seu érgao de gestao regional, formatado no modelo de consdrcio de
municipios, ndo atende a uma das recomendacGes mais caras aquela politica nacional, que é a de se
constituir como um férum amplo e participativo para todos os agentes sociais envolvidos com a
atividade turistica da regido. De acordo com seu estatuto, o mesmo é composto exclusivamente por
representantes dos governos dos municipios consorciados, ndo havendo espaco para a participacao
direta e regular de outros setores da sociedade civil e do trade turistico regional.

Também foi constatado que existe um movimento para a constituicdo de um conselho regional de
turismo, porém sem previsdo de quando isto se dard. Observou-se assim, que a atual estrutura de
gestdo do Circuito das Aguas Paulista apresenta-se mais como uma instancia de governo do que uma
instancia de governanga, de acordo com os conceitos de Arns (2009), Gonzales (2014), Gongalves
(2006), Zapata (2009), Rhodes (1996) e do préprio Ministério do Turismo (Brasil, 2007) apresentados
anteriormente, o que pode levantar duvidas em relacdo a legitimidade das suas acées.

Entretanto, ressalta-se que a ideia de cooperacdo entre os municipios do Circuito das Aguas Paulista,
surgida no setor do turismo, independente do modelo de érgdo gestor adotado, estd se ampliando
para outros setores, com a participacdo dos setores de esporte e cultura nas camaras técnicas do
Consércio e com a formagdo de consércios para outros setores, como o da saude, consolidando a
integracdo entre essas cidades da regido. Além disso, é possivel verificar que, embora alcangar a
sinergia de decisdes e cooperacdo intermunicipal propostas pelo PRT seja uma dificuldade, devido
aos diversos interesses econdbmicos, politicos e sociais que cada municipio possui, os beneficios
advindos dessa cooperacao estdo sendo percebidos e indo além do setor de turismo.

Dessa constatacdo emergiram alguns questionamentos sobre as diretrizes da politica nacional de
regionalizacdo do turismo, que indicam para uma necessidade de revisdo e atualizacdo daquela
politica. Assumindo que a opc¢do pela escala regional seja a mais apropriada para a implantagdo e
consolidacdo de destinos turisticos competitivos no pais, deve-se realizar um processo de avalia¢do
do que foi conseguido até o momento, levando-se em consideracdo a realidade empirica dos nossos
municipios e regides e também, os resultados atingidos por eles até agora. Esse é o caso do Circuito
das Aguas Paulista onde, apesar do n3o atendimento a uma das mais destacadas diretrizes do PRT -
implantacdo da sua instancia de governanga participativa e democratica - o processo de
regionalizacdo do turismo vem ocorrendo de maneira satisfatoria.
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