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DESCENTRALIZACAO: MITO OU SOLUCAO? ANALISE DOS
PROGRAMAS DE MUNICIPALIZACAO E REGIONALIZACAO DO
TURISMO COMO VETORES DE DESENVOLVIMENTO
SOCIOECONOMICO NO BRASIL

Rosalma Diniz ARAUJO?

Resumo: A discussdo sobre que politicas adotar para o bem-estar de um povo ou nacdo,
dada a complexidade das relagdes sociais e desafio em criar um estado de equidade e
justica, faz parte da busca de solugdes constantes nas diversas agendas de politicas publicas
adotadas no mundo. Certas atividades econ6micas, inseridas no chamado setor de servigos
ganham destaque no cenario global, e uma delas é atividade turistica, cobicada por muitos
paises como alternativa ao enfrentamento de crises econdmicas ou, simplesmente, para
dinamizar o setor produtivo de um pais, regido, estado ou municipio. O presente artigo tem
como objetivo apresentar, analisar e refletir a descentralizagdo politica como tonica dos
discursos desenvolvimentistas, nas décadas de 80-90 no Brasil, tendo como objeto de
analise o PNMT (Programa de Municipalizagdo do Turismo) e o PRT (Programa de
Regionalizagdo do Turismo). Para este fim, foi feita uma selegdo bibliografica de autores
contemporaneos da ciénca politica, do estudo do turismo e de documentos de organismos
publicos que pudessem dar subsidios para o didlogo tedrico que compde este ensaio. O que
pode-se perceber é que, embora o Estado, a partir de um contexto global, buscasse na
descentralizacdo politica um meio de fortalecer e dar autonomia a regides e municipios com
reconhecido potencial turistico, a cultura politica brasileira apresenta lacunas para esse
exercicio de autonomia, por se mostrar ainda tdo arraigada a principios de favoritismo,
patrimonialismo e clientelismo, o que afeta o desempenho dos seus recursos humanos e sua
capacidade técnica.

PALAVRAS-CHAVE: Politicas Publicas; descentralizacdo; turismo; PNMT; PRT.

INTRODUCAO

A funcdo que o Estado, enquanto entidade de direito e poder, desempenha ao longo
do tempo, se transformou e vem se transformando em diversas sociedades no mundo.

Um marco nessa trajetoria foi a Revolucdo Industrial ocorrida nos Séculos XVIII e XIX,
na Europa, substituindo o trabalho artesanal pelo trabalho assalariado nas fabricas. A partir
do momento que a relagdo entre o homem e o trabalho se vé intermediado por um meio de
producdo ao qual este dependia e do qual ndo tinha propriedade, as relacdes sociais e
econdmicas se tornam mais complexas.

O capitalismo se anuncia como sistema econGmico em que recursos escassos sao
privadamente apropriados, inaugurando uma produgdao em massa e criando um mercado de

1 Doutoranda em Turismo pela Universidade Federal do Rio Grande do Norte — UFRN, Natal/RN, Brasil.
Professora do Departamento de Turismo e Hotelaria da UFPB, Jodo Pessoa/PB. Lattes:
http://lattes.cnpq.br/3467612420174401. E-mail: rosa_almadiniz@yahoo.com.br.
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bens e servigos. Entre essa relagdo capital, capitalista, proletdrio e mercado, o Estado ira

atuar, e a discussdo que se trava de forma mais contundente hoje é se o Estado deve ser
maximo ou minimo.

No arcabouco dessa discussdo temos o conceito de Welfare-State ou Estado do bem-
estar/estado protetor, atuando diretamente na realizacdo do interesse publico.

Chamando a atencdo para os aspectos tendencialmente universalizante das praticas
de Welfare, Wilenkski diz que “ a esséncia do Welfare-State é um padrdo minimo —
garantido pelo estado — de renda, alimentacdo, saude, alojamento, instrucdo, assegurado a
qgualquer cidaddo como um direito politico e ndo como beneficiéncia “ (apud Hochman,
Arretche e Marques, 2007, p. 6).

No entanto, acometido por crises ciclicas, incluindo ajustes fiscais com severos cortes
de gastos publicos, notadamente dos paises em desenvolvimento da América Latina, o
Estado do bem-estar se tornou “um peso muito grande para a economia, cujo crescimento
potencial e a competitividade estariam, conseqiientemente, sofrendo os custos e a rigidez
excessivos impostos sobre o mercado pelas condi¢cdes organizadas pelo Estado do bem-
estar” (...) (Offe, 1989, p. 272). Assim, outros modelos possiveis de Estado, como o liberal ou
neoliberal, em que acredita-se em uma auto-regulacdo do mercado, sdo contrapostos ao
modelo do Welfare- State. De acordo com Przeworski (1995, p.26), o modelo neoliberal é
aquele onde o mercado aloca recursos para todos os usos mais eficientemente do que as
instituicdes politicas. Nele, o processo democratico seria defeituoso e o Estado, uma fonte
de ineficiéncia. O Estado sequer precisaria fazer qualquer coisa para que as ineficiéncias
ocorressem, bastando a mera possibilidade de que possa vir a fazer qualquer coisa.

Souza (2007, p. 65) observa que as politicas de restricdo de gastos passaram a
dominar a agenda da maioria dos paises, principalmente os considerados em
desenvolvimento, como o Brasil, e que novas visdes sobre o papel dos governos substituiram
as politicas keneysianas do Welfare-State do pds-guerra por politicas restritivas de gasto.

Para Przeworski (p.8), sdo trés as posicOes tedricas basicas que os Estados assumem:
respondem as preferéncias dos cidadaos; procuram realizar seus préprios objetivos, e,
finalmente, agem segundo o interesse dos que possuem riqueza produtiva. (Przeworsky, p.8)

Em relacdo ao cenario nacional, o Brasil, apds viver um surto desenvolvimentista-
nacionalista e um periodo de 20 anos de ditadura militar, se redemocratiza na década de 80,
sendo a Constituicdo de 1988 um marco para a garantia dos direitos e liberdades. E um dos
fatores que marcam as intengBes e agbes governamentais se inscrevem nas politicas
publicas é a descentralizacdo, esta entendida como o reverso da centralizacdo politica que
marcou as formas de governo no Brasil. Descentralizacdo esta que, Segundo Melo (1998,
p.18) poderia superar, entre outros, os problemas associados ao gigantismo burocratico

brasileiro. Arretche (1996, p.1) coloca que:

O debate sobre a reforma do Estado tem, certamente, na descentralizacdo
um de seus pontos centrais. Até muito recentemente, parecia reinar quase
absoluto consenso em torno de suas virtudes e, por razdes diversas, ao
longo dos ultimos anos, diferentes correntes de orientagdo politica tém
articulado positivamente propostas de descentralizacdo a diversas
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expectativas de superacdo de problemas identificados no Estado e nos
sistemas politicos nacionais.

A partir da década de 60, uma atividade produtiva comega, com mais afinco, a ser
inserida na agenda politica brasileira: o turismo. No entanto, é a partir do inicio da década
de 90 que o governo manifesta, em forma de Planos e Programas, os principios da
descentralizacdo através do PNTM (Programa de Municipalizagdo do Turismo) e,
posteriormente, do PRT (Programa de Regionalizacdo do Turismo). Como demonstra (Beni,
2006, p.176):

A administracdo publica gerencial emerge como resposta a crise do Estado,
como modo de enfrentar a crise fiscal, como estratégia para reduzir o custo
e tornar mais eficiente a administra¢do dos servigos que deveriam caber ao
Estado e que, agora, com criatividade e inovacdo, migram para uma nova
estratégia e descentralizacdo. Nesta, sdo utilizados contrato de gestdo e
gestao compartilhada.

A professora e cientista social e politica, Marta Arretche, tem uma reconhecida
producdo sobre o processo de descentralizagdo politica no Brasil e Europa. Em sua obra
“Mitos da Descentralizacdo” (1996), a autora , como o préprio nome da obra sugere,
descontréi e alerta para os mitos ou “verdades” que foram profanadas nos discursos e acdes
politicas que levantavam a bandeira da descentralizagdo como solucdo para esse gigantismo
burocratico brasileiro, para o fortalecimento dos principios da democracia e para a
delegacdo de poderes para estados e municipios, entre outros.

Assim, para fins desse estudo, nos interessa demonstrar como o turismo, por meio
de politicas publicas, a partir do inicio da década de 90, com o PNMT e, posteriormente com
o PRT, reproduziu o discurso da descentralizacdo como estratégia de desenvolvimento e que
significado a descentralizagdo politica no Brasil assume a partir da perspectiva de Arretche e
outros tedricos.

1. POLITICAS PUBLICAS E TURISMO

Para atingir os resultados desejados, os governos se utilizam das Politicas Publicas
que, dentre iniUmeras definicdes, “s3o a totalidade de ac¢des, metas e planos que os
governos (nacionais, estaduais ou municipais) tracam para alcancar o bem-estar da
sociedade e o interesse publico” (SEBRAE, 2008, p.5). Outras definicdes sdo, de acordo com
“Peters (1986): Soma das atividades dos governos, que agem diretamente ou através de
delegacdo, e que influenciam a vida dos cidaddos. Segundo Dye (1984): o que o governo
escolhe fazer ou ndo fazer” (Souza, 2007, p.68). Ou ainda, “sdo o locus onde os embates em
torno dos interesses, preferéncias e idéias se desenvolvem, isto é, os governos” (Souza,
2006, p.25).

No processo de formulagdo das politicas publicas, também chamadas de fases, ciclos
ou estdagios, tem-se alguns etapas a seguir, em um processo de retroalimentagdo continua. A
saber: Formacao da Agenda (Sele¢do das Prioridades); Formulagdo de Politicas (Solugao ou
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Alternativas); Processo de Tomada de Decisdao (Escolha das Ac¢des); Implementacdao (ou
Execugdo das A¢Ges); Avaliacdo (Sebrae, 2008, p.10).

Souza (2007, p.74) chama a atencdo para a etapa de “definicdo da agenda” (agenda
setting) e pergunta por que algumas questdes entram na agenda politica enquanto outras
sdo ignoradas, e que algumas vertentes do ciclo da politica publica focalizam mais os
participantes do processo decisério e outras o processo de formulacdo da politica publica.
Laswell (apud Souza, 2006, p.25) coloca que “decisbes e andlises sobre politica publica
implicam responder: quem ganha o qué, por qué e que diferenca faz”, ressaltando a arena
politica de acordos, interesses e decisdes.

Detalhando o processo, Deubel (2002, p.73), demonstra como a atuac¢do do Estado
comeca com o desejo de resolucdo de problemas eleitos (entre tantos demandados pela
sociedade) e que passam a integrar uma agenda publica (entra na pauta do governo). Para
cada problema eleito hd uma pluralidade de solucdes, tanto em termos de finalidades e
meios, como de contelddos. Assim, o Governo, através de um planejamento, define
prioridades, metas e objetivos a alcancar, elegendo um método para tal. No entanto, na
decisdo governamental ha a interveniéncia de atores varios que atuam nos campos politicos,
administrativos, sociais, econémicos, cientificos e morais. Estes, de acordo com seus
interesses, recursos materiais e ideologia, vao tentar sobrepor suas idéias-solugdes, criando
uma arena de tensdo e conflito na tomada de decisdo. O resultado desta, portanto, ndao
obedece o esquema classico da decisdo racional, pois nem sempre s3o coerentes ou
lineares.

Das diversas definicdes e modelos sobre politicas publicas, podemos extrair e sintetizar
seus elementos principais: Permite distinguir entre o que o governo pretende fazer e o que,
de fato, faz; Envolve varios atores e niveis de decisdo, embora seja materializada nos
governos, e ndo necessariamente se restringe a participantes formais, ja que os informais
sdo também importantes; E abrangente e n3o se limita a leis e regras; E uma acdo
intencional, com objetivos a serem alcan¢ados; Embora tenha impactos a curto prazo, é uma
politica de longo prazo; Envolve processos subseqlientes apds sua decisdo e proposi¢ao, ou
seja, implica tambem implementagao, execuc¢do e avaliagao; Focalizam processos, atores e a
construcao de regras, distinguindo-se dos estudos sobre politica social, cujo foco esta nas
conseqiiéncias e nos resultados da politica (Souza, 2007, p.80).

Souza (2007, p.84) conclui o pensamento ao evidenciar que o principal foco analitico
da politica publica estd na identificacdo do tipo de problema que esta visa corrigir, na
chegada desta ao sistema politico (polities) e a sociedade politica (polity), no processo
percorrido nessas duas arenas, e nas instituices e regras que irdao modelar a decisdo e a
implementacdo da politica publica.

1.1 O TURISMO NA AGENDA PUBLICA

Para que uma determinada circunstancia ou evento chame atenc¢do dos “criadores de
politicas” ou “policy makers” de forma a entrar na agenda publica, é preciso que as pessoas
se convencam de que algo precisa ser feito, como reitera Souza (2007, p.76).

Anais do Semindrio da ANPTUR — 2016.



%ANPTUR

A atividade turistica, pode-se dizer, se firma enquanto atividade produtiva a partir de

um discurso economicista de gerador de desenvolvimento?, desde que ganhou contornos de
um fendmeno de massa® na década de 50, com efeitos politicos, econdmicos, sdcio-culturais
e ambientais sentidos em escala mundial. Assim, entrou na agenda de muitos paises e
governos como matéria ou assunto de interesse.

Beni (2006, p.23) demonstra que a partir do Decreto-lei N°.55, de 18 de novembro de
1966, é criada, efetivamente, uma estrutura federal para a administracdo do turismo, com a
insituicdo de 6rgdos como a EMBRATUR e a CNTUR.

Nesse decreto, em seu artigo 1°, é definida a Politica Nacional de Turismo.
Ali estavam estabelecidos de maneira genérica, objetivos e atribuicdes dos
operadores do setor no pais. A partir dessa data deu-se, portanto, o grande
passo para que o pais ingressasse no grupo dos paises desenvolvidos, pois
colocava o turismo, até entdo marginalmente considerado, como
integrante do sistema produtivo. A criacdo da EMBRATUR e do CNTUR,
compondo o Sistema Nacional de Turismo, definiu a primeira estrutura
institucional publica para o turismo. Ambos estavam vinculados ao entdo
Ministério da Atividade e Comércio.

A partir de politicas ou politicas publicas que buscam engendrar solucdes para os
problemas por ele causado ou, de outra forma, estabelecer um caminho e novas
possibilidades para que venha a ser fomentador de liberdades individuais e coletivas, o
turismo, se pode afirmar, se tornou palco de discussdes e acOes dialéticas que, numa luta
entre contrarios, vai descortinando novas apropriacdes e usos, de acordo com interesses
diversos.

A discussdo de que se o turismo promove ou ndo o desenvolvimento também
perpassa pela possibilidade de que, se ele ndo for exatamente o agente de modificacdo, o
potencial de transformacdo inerente a atividade influi nos diversos setores em que atua de
maneira direta ou transversal, ja o faz um agente de promoc¢do de mudancas.

InUmeras dareas e visdes deram origem a conceitos, definicdes ou tentativas de
aproximacao epistemoldgica do fenémeno do turismo que, diante da riqueza de significados
gue carrega, insiste em n3o caber em rétulos, se reinventando a cada dia, como é comum a
todo fato social. Em uma perspectiva mais formal e tecnicista, a OMT (2003, p. 189) coloca
gue o turismo, assim como outras atividades econémicas, existe em um ambiente moldado
por muitas forcas distintas, sendo exercido por uma rede complexa de politicas, leis,
regulamentacdes e outras acdes do governo”. A OMT reitera que as politicas geralmente
dizem respeito a um plano geral de alto nivel, que inclui objetivos e procedimentos [...] e
gue estas sdo concretizadas na forma de “declara¢cdes formais, leis e documentos e falas

2 De forma tautoldgica, a frase “geracdo de emprego e renda” permeava e ainda permeia os discursos governamentais
sobre as benessses do turismo para um pais, regido, estado ou municipio, na perspectiva de desenvolvimento enquanto
crescimento econdmico. No entanto, o debate ja avangou, com o interesse de outras ciéncias, como as sociais e ambientais.
3 Barretto (2003) chama atengdo para o fato de que é apds a Segunda Guerra Mundial que a atividade turistica ganha
amplitude para solidificar o chamado turismo de massa na década de 50, ultrapassando fronteiras e cifras nunca antes
imaginadas.
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oficiais” e que “é importante observar que as politicas podem ser evidentes tanto nas

auséncias como nas presencgas do governo” (OMT, 2003, p.192).

Beni (2006), apresenta um quadro elucidativo da agenda politica brasileira que se
relaciona indireta e diretamente com a atividade turistica no pais, da década de 30* ao
século XXI, demonstrando como o assunto entrou na pauta de politicas consideradas
estratégicas para o desenvolvimento econdmico e social brasileiro. E tal fato é sacramentado
oficialmente com o desmembramento ou independéncia do turismo enquanto atividade
produtiva, que deixa de fazer parte de outros Ministérios ou pastas para, finalmente, ganhar
um Ministério préprio. Com o Ministério do Turismo, em 2003, o pais eleva a atividade a um
patamar superior.

A despeito de todas as mudancas e variacdes ocorridas com a atividade turistica no
percurso do tempo e atravessar de vdrios regimes politicos brasileiros — que, demonstra
Beni (2006), compreendem do periodo do Estado Novo de Getulio Vargas ao primeiro
mandato do Presidente Luiz Indcio Lula da Silva, nos deteremos a analise da incorporacao
dos principios de descentralizacdo governamental por meio do PNMT, em 1994, portanto
criado no Governo de Itamar Franco, até a sua reedicdo com o PRT, em 2003, este ja
incorporado as politicas do Ministério do Turismo.

Beni (2006, p.18) ao mencionar uma pesquisa que realizou no final da década de 80°
para analisar o desempenho do sistema nacional de turismo instituido na administracao
direta e indireta, demonstra que havia uma crenca em “que o planejamento e a
coordenacgao da politica de turismo deveriam ser centralizados em uma cupula do setor,
reservando-se aos Estados e municipios a execucao de planos e programas”.

No entanto, o mesmo autor observa que, em conseqliéncia, as politicas publicas de
turismo traduziam a visdao de alguns poucos e ressentiam-se da ndo participacao de
representantes regionais e locais, da iniciativa privada e sociedade civil no processo de
definicdo e elaboragdao de diretrizes politicas para a adogdao de novos paradigmas (Beni,
2006, p.19). Portanto, a descentralizacdo das politicas poderia ser uma forma de integrar tais
atores aos processos de formulagdo e implementacdo de politicas publicas. Estas, apds
desenhadas e formuladas, se desdobram em planos, programas, projetos, bases de dados ou
sistema de informacgdo e grupos de pesquisa (Souza, 2007, p.70). Assim, na década de 90:

amplia-se o debate entre governo, iniciativa privada, academia e sociedade.
E desse periodo o PNMT, criado com o objetivo principal de melhorar o
produto turistico brasileiro por meio da conscientizacdo dos municipios e
de seus habitantes acerca dos beneficios econdmicos que o turismo poderia
aportar, bem como da descrentralizacdo das atividades de planejamento
(Beni, 2006, p. 26).

4 Importante ressaltar, como dito por Nunes (200.. p. 53) que, nesse contexto, a ditadura de 1937 aprofundou o processo
de centralizagdo e racionalizagdo. O Poder Legislativo deixou de funcionar, o DIP (Departamenteo de Imprensa e
Propaganda) foi encarregado da censura de filmes, programas de radio e da imprensa, e greves e locautes foram
considerados "comportamento anti-social".

5 Nesta década, decretos e portarias sdo editados a fim de consolidar e ampliar o desenvolvimento do turismo. Foi um
periodo de transigdo, principalmente por conta da nova Constituicdo, que propiciou um momento de ampla discussdo
nacional (Beni, 2006, p. 25).
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Tal modelo de descentralizagdo refletia uma politica mundial adotada e recomendada
pela OMT para seus paises membros e que se tornou normativo no caso brasileiro, diz Beni
(2006, p.26), ressaltando que tal modelo apresentou, logo de inicio, uma falha estratégica na
sua implantacdo, pois presumia o conhecimento prévio, por cada pais, de seu espaco
turistico nacional. Isto requereria que o RINTUR — Relatério do Inventario Turistico Nacional,
devesse ser a primeira providéncia tomada. Como isto ndo ocorreu, a primeira e
fundamental etapa foi queimada, e muitos municipios apresentaram-se como vocacionados
para o turismo sem, evetivamente sé-los (Beni, 2006, p.26).

Sobre a politica de turismo, a Organizacdo (OMT, 2003, p.193) demonstra que esta
costuma ser considerada uma parte da politica econ6mica geral de um pais e, no Brasil,
levando em consideragdo as dimensdes continentais e as diversidades socioecondmicas e
espaciais do pais, entre outros, houve um esforco governamental em busca da
descentralizacdo das decisdes politicas concernentes a atividade turistica.

Fratucci (2014, p.60) observa que as tentativas de descentralizacdo da gestdo do
turismo, introduzidas a partir da Constituicdo de 1988, no turismo sdo levadas a cabo pelo
PNMT em 1994 e mantida até o presente através das diretrizes do Programa de
Regionalizagdo do Turismo (PRT) e da Lei Nacional do Turismo.

A trajetdria da Politica Nacional de Turismo com enfoque territorial teve
inicio com a institucionalizagdo do PNMT, em 1994. Sob a coordenacgdo do
entdo Ministério da Industria, do Comércio e do Turismo, o Programa foi
concebido para dinamizar o desenvolvimento da atividade turistica em
ambito municipal (PRT, p.17).

Segundo o PRT® (2007, p. 22), documento do MTur, a transicdo do PNMT para o PRT
permitiu uma nova configura¢cdo na politica nacional do turismo e possibilitou uma maior
integracdo entre as esferas municipal e regional, abrindo espaco para cada municipio
interagir, complementar e compartilhar propostas com outros municipios que compdem
uma regiao turistica. A partir dai, os municipios deixariam de atuar isoladamente. Esta foi a
intencdo exposta pelo Ministério do Turismo, bem como a meng¢do de que nos anos 90, a
nogao de desenvolvimento local sustentavel foi fortemente priorizada na agenda de politicas
publicas, e isso implicaria em que as comunidades fossem envolvidas nas fases de
planejamento e de decisdo das a¢des publicas. O texto expde que assim comecaria a ser
alterada a estratégia de fazer politicas publicas de “cima para baixo” e, ao invés disso,
adotar-se-ia um enfoque participativo, com maior autonomia politica, administrativa e
financeira dos municipios. Em contrapartida, estes assumiriam mais responsabilidades na
execucgao de programas, e, também, na formulagdo de politicas direcionadas a promog¢ao do
desenvolvimento econdmico e social (PRT, 2007, p.16). Sobre isto, podemos citar a reflexdo
de Nunes (1997, p. 116-117), quando afirma que o Brasil entraria, nos Anos 90, “em um

6 Este documento, também denominado “Cadernos de Turismo” apresenta os passos para que 0s municipios das regides
turisticas brasileiras se organizem com base nos principios da sustentabilidade ambiental, econ6mica, sociocultural e
politico-institucional e destaca os beneficios que a regionalizacdo e a consolidacdo de roteiros turisticos oferecem ao
turismo brasileiro (2007, p.12).
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novo surto de reformismo quantitativo (...) ficando claro que a reforma da administragado
precisaria ser entendida como parte integrante de um processo reformador mais amplo, que
atingisse concomitantemente o Estado, a politica e a sociedade”.

O PRT (Programa de Regionalizacdgo do Turismo — Roteiros do Brasil), foi um
Programa que o Ministério do Turismo (Mtur) lancou em abril de 2004, constituindo-se em
uma politica publica, em ambito territorial, a partir do Plano Nacional do Turismo 2003-
2007, que determinou como macroprograma estruturante a “estruturacdo e diversificacao
da oferta turistica” (PRT, 2007, p.17), apresentando uma nova perspectiva para o turismo
nacional por meio da gestao descentralizada, estruturada pelos principios da flexibilidade,
articulacao e mobiliza¢ao (grifo nosso). Um dos objetivos do Programa de Regionalizacdo é a
“desconcentracdo da oferta turistica brasileira, localizada predominantemente no litoral,
propiciando a interiorizagdo da atividade e a inclusdo de novos destinos nos roteiros
comercializados no mercado interno e externo.” (Plano Nacional de Turismo, 2007-2010, p.
25).

A fim de descentralizar a gestdo do turismo e assegurar a participacdo politico-
operacional apropriada ao PRT, foi criado o Férum dos Secretarios Estaduais de Turismo, ao
qgual delegou-se a funcdo de instrumentalizar as politicas, programas, acdes e parcerias no
nivel de suas respectivas jurisdi¢cdes regionais (Beni, 2006, p. 29), compreendendo-se como
regionalizacdo “a organizacdo de um espaco geografico em regides para fins de
planejamento, gestdo, promoc¢ao e comercializagao integrada e compartilhada da atividade
turistica” (Beni, 2006, p.30).

Sem a intencdo de esmiucar as diretrizes do PNMT ou PRT, pois aprofundariamos
guestdes que nao fazem parte do escopo deste estudo, optamos por revelar como as
intengGes governamentais nos discursos dos atores estatais desvelam estratégias politicas
baseadas na “descentralizacdo”, tomando como exemplo trechos do discurso da entdo
Ministra do Turismo, Marta Suplicy, em 2007, na Carta de inten¢des do PRT (2007) onde
constam as “a¢des municipais para a regionalizagdo do turismo” no Brasil.

[...] Regionalizar ndo é apenas o ato de agrupar municipios com relativa proximidade e similaridades.
E construir um ambiente democratico, harménico e participativo entre poder publico, iniciativa
privada, terceiro setor e comunidade [...] O que se espera é que cada regido turistica planeje e decida
seu proéprio futuro, de forma participativa e respeitando os principios da sustentabilidade econémica,
ambiental, sociocultural e politico-institucional. O que se busca com o Programa de Regionalizacdo
do Turismo é subsidiar a estruturacdo e qualificacdo dessas regiGes para que elas possam assumir a
responsabilidade pelo seu préprio desenvolvimento, possibilitando a consolidagdo de novos roteiros
como produtos turisticos rentdveis e com competitividade nos mercados nacional e internacional [...]
Para que o Brasil possa estruturar e qualificar suas regides é necessario o envolvimento direto das
comunidades receptoras. Sdo elas que protagonizardo essa histéria. Todo esse movimento se traduz
na capacidade de atuacdo mutua do cidaddo brasileiro, o qual deve perceber-se parte fundamental
desse processo. O que se apresenta nos “Cadernos de Turismo” sdo direcionamentos para promover
o desenvolvimento regionalizado como estratégia de agregacdo de valores do cidaddo, de sua
cultura, de suas produgdes, de seus saberes e fazeres, propiciando a integragdo de todos os setores
econdmicos e sociais em prol de um objetivo comum: melhorar a qualidade de vida das populagées
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receptoras e dinamizar a economia do Pais (2007, p. 08).

Reconhecido o esfor¢co governamental em, de alguma forma, dinamizar o setor e
tentar propor um novo modelo de gestdo, a proposta de descentralizacdo das politicas
publicas no Brasil é uma questdo que, digamos, entrou na agenda de analise de tedricos no

Brasil e no mundo.

O processo de redemocratizacdo, nos anos 80, e a preocupagdo em
"reformar o Estado" no sentido de democratizar o acesso a servicos e a
participacdo politica deram impulso a uma grande quantidade de trabalhos
gue centrararn seu esfor¢o analitico no exame de politicas setoriais, ndo
apenas para interpreta-las, mas, sobretudo, para propor alternativas de
desenho institucional. Datam desse periodo uma enorme quantidade de
trabalhos em que a descentralizacdo e a participacdo eram encaradas como
a forma institucional "superior" para o enfrentamento da entdo chamada
"divida social" do Estado brasileiro para com seus cidadaos (Draibe, 1989, p.
14).

A seguir, apresentaremos algumas reflexdes de tedricos brasileiros sobre o tema
para em seguida, localizar a descentralizacdo enquanto estratégia para as politicas publicas
de municipalizagao e regionaliza¢ao do turismo no Brasil.

2 OS RITOS E MITOS DA DESCENTRALIZACAO

Abrucio (1998, p.194-195), embora acredite que a descentralizacdo possa ser
fundamental para aumentar a democratizacdo e a eficiéncia do sistema, pesa o fato de que
politicas descentralizadoras radicais em geral aumentam as desigualdades entre as regides e
fragmentam a prestacdo do servico publico, e que estas podem se transformar "na mae da
segregacdo”" quando ndo acompanhada de mecanismos de coordenacdo e de politicas
compensatérias. O autor ainda argumenta que tal efeito é mais evidente nos paises
federativos, mas também esta presente naqueles que utilizam a descentralizacdo como
instrumento para aumentar o empowerment.

O fim da década de 70 e inicio da década de 80 é evidenciada por diversos autores
como periodo de transformacdo e inovacdao nos modelos de Welfare-State no mundo,
principalmente pela crise econémica e, no caso brasileiro, pelas novas demandas sociais
expressas na Constituicao de 1988.

Draibe (1993, p.33), faz algumas reflexdes sobre os significados da descentralizagao
das politicas no Brasil. Entre elas a associacdo que comumente é feita entre descentralizacao
e democratizac¢ao, baseada no argumento de que favorece uma maior aproximagao entre
decisdes de demandas e demandantes, principalmente em paises da America Latina
egressos de regimes autoritdrios centralizadores. Esta crenga que colocava quase como

sindbnimos descentralizacdao e democratizagdo é que a autora contesta:

E certo que nem sempre descentralizar, municipalizar ou “localizar”,
significa imediatamente democratizar: ndo somente a descentralizagdo nao
constitui monopdlio dos processos democratizantes, como processos
descentralizados podem abrir espaco a outras formas de arbitrariedade, ou
de comportamentos politicos autoritarios. Também é sabido que a
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descentralizacdo de responsabilidades e encargos sem os correspondentes
recursos é tdao somente mais uma forma arbitraria de reduzir o gasto,
mesmo quando apresentada sob o eufemismo do desmonte (Draibe, 1993,
p.33-34).

Arretche (1996, p.1) procura desconstruir os mitos das varias associacdess positivas
atribuidas a descentralizagdo. Assim como Draibe (1993), a autora ratifica que a
descentralizagdo nao é garantia de democracia, pois o abuso de poder pode mudar apenas
de escala: de nacional para local. A suposi¢ao seria de que, por atuar em escala menor, o
governo local poderia ser menos burocratizado, com estruturas organizacionais menos
dispendiosas, mais ageis, flexiveis e sensiveis aos problemas dos cidaddos, ou seja, mais
eficientes e transparentes (Filgueiras e Andrade, 2011, p. 124). No entanto, os resultados
nem sempre sdo tdo coerentes ou racionais. Desse modo é bem esclarecedor o texto de
Arretche, quando explica que:

A centralizagdo significa a concentragdo de recursos e/ou competéncias
e/ou poder decisério nas mios de entidades especificas no "centro"
(governo central, agéncia central, etc). Descentralizar é deslocar estes
recursos do "centro" e coloca-los em outras entidades especificas (os entes
descentralizados). A primeira tem sido identificada como anti-democratica,
na medida em que ensejaria a possibilidade da dominacdo politica.
Contudo, ndo existe uma garantia prévia -- intrinseca ao mecanismo da
descentralizacdo -- de que o deslocamento destes recursos implique na
abolicdo da dominacdo. Deslocar recursos do "centro" para subsistemas
mais autébnomos pode evitar a dominacgao pelo "centro", mas pode permitir
esta dominac¢do no interior deste subsistema (Arretche, 1996, p.6).

Arretche (1996, p.1) observa que na década de 80 ocorreram reformas de tipo
descentralizador em um ndimero expressivo de paises, e que tais reformas foram realizadas
segundo estratégias como desconcentracdo, delegacdo, transferéncia de atribuices e
privatizacdo ou desregulacdo (...) e que se apostava nas potencialidades destas reformas no
campo da democratizacdo das relacdes politicas e no campo da eficiéncia e eficicia da
gestdo publica.

Reformas do Estado nesta direcdo, pondera Arretche (1996, p.1) seriam desejaveis
por viabilizarem a concretizacdo de ideais progressistas, como eqliidade, justica social,
reducdo do clientelismo e aumento do controle social sobre o Estado. E a centralizacdo, de
forma oposta, passou a ser encarada como “praticas ndo democraticas de decisdo, a
auséncia de transparéncia das decisdes, a impossibilidade de controle sobre as acdes de
governo e a ineficdcia das politicas publicas”.

Sobre a descontrucdo dos mitos, Arretche (1996, p.2) apresenta trés argumentos
principais sob os quais estes foram erigidos, para em seguida, fazer uma reflexao critica
sobre seus termos. Em um primeiro momento discute o argumento que se baseia na
associacdo positiva entre descentralizacdo e democracia, versus a negativa que relaciona
centralizacdo a sistemas politicos menos democraticos.

Em um segundo momento, Arretche (1996, p.2) discute o argumento pelo qual a
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descentralizagdo implicaria em um esvaziamento das fun¢ées do nivel central de governo. A
este ela responde que o sucesso da descentralizacdo depende sim, de uma redefini¢cao do
papel estratégico do governo federal em um novo arranjo federativo, remetendo a questao
da expansdo seletiva e ao papel estratégico do governo federal. Tal argumento faz lembrar
da discussdo de Evans sobre o Estado desenvolvimentista, onde demonstra que Taiwan,
embora o governo tenha se envolvido profundamente em uma série de setores, este é
extremamente seletivo em suas intervencGes. “A burocracia opera, nas palavras de Wade,
como um ‘mecanismo filtrante’, concentrando a atenc¢do dos planejadores politicos e do
setor privado em produtos e processos cruciais ao futuro crescimento industrial”
1993, p.134).

Em um terceiro momento, discute-se o argumento que defende a descentralizacdo de

(Evans,

politicas publicas como capaz de, per se, reduzir os elevados graus de apropriacdo privada
dos bens e servicos do Estado nas grandes e pesadas estruturas burocrdticas. Ao que
Arretche (1996, p.2-3) expOe que a descentralizacdo ndo diminui a apropriacdo dos bens e
servicos do estado pelo privado, pois tem raizes no clientelismo, e que tais praticas
dependem mais da natureza das relacdes entre estado-burocracia-cidadaos que da escala de
governo.

Arretche (1996, p.5) observa que, independentemente do modelo de estado, liberal,
republicano, social-democrata, entre outras, o importante é que para o alcance dos ideais
buscados pelo Estado ha de se conformar instituigcdes politicas concretas (grifo nosso), e isto
ndo traduz-se em questdes de escala ou abrangéncia de tais instituicdes. As “instituicdes
concretas” seriam aquelas que respeitam determinados principios, tais como:

(i) igualdade de voto; (ii) oportunidade de participagdo efetiva no processo
decisério; (iii) oportunidade de esclarecimento para formagao da opinido a
propdsito do objeto da decisdo; (iv) controle final sobre a agenda, seja por
meio da participacdo direta, seja por meio da representacdo; (v) inclusdo de
todos os cidaddos submetidos as leis da coletividade (Dahl, 1982) (Arretche,
1996, p.5).

Em resumo, segundo Arretche (1996, p.6) “é a concretizacdo de principios
democraticos nas instituicdoes politicas de cada nivel de governo que define seu carater e
nado, a escala ou ambito das decisdes”.

Filgueiras e Andrade (2011, p.123) observam que “muitos programas de
descentralizacdo fracassaram devido a falta de capacidade gerencial e técnica no ambito
local para absorver as funcGes atribuidas a seus gestores”, e citam Franco (2003) para
chamar atencdo para “a fragilidade das estruturas institucionais de base local em quase
todos os paises latino-americanos, que nem sempre contam com adequados recursos
humanos, infraestrutura e recursos financeiros (...) para promover os objetivos das politicas
sociais”, e que tal fato pode comprometer a equidade e aumentar as desigualdades tanto
entre regides como entre segmentos da populagdo.

Assim, segundo as autoras supracitadas (2011, p.126), “para que 0s governos
municipais cumpram seu papel de gestores das politicas publicas em um contexto de
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descentralizacdo e atendam a sociedade, eles devem contar com robustas capacidades
institucionais”.

Trazendo a discussdo para a politicas de descentralizacdo do turismo, o professor
Beni (2006, p. 31-32) apresenta suas avaliacdes sobre o resultado de estratégias de
descentralizacdo para o desenvolvimento socioecondmico do turismo, demonstrando que
os Programas de Municipalizacdo e Regionalizacdo do Turismo apresentam alguns
“empecilhos”, divididos em dois cenarios:

o primeiro refletindo a auséncia de recursos humanos qualificados para
absorver, entender e interpretar os conceitos e as metodologias adotadas
pelo MinTur, trabalhando-as no sentido de harmoniza-las e compatibiliza-
las com as especificidades locais e os instrumentos operacionais
disponiveis; o segundo revela-se pela fragilidade e incapacidade
institucional para a gestdo do turismo em muitas das regides do pais,
apesar das sucessivas tentativas de planejamento do desenvolvimento
integrado dessa atividade. (Beni, 2006, 31-32).

Beni (2006, p.171-172) enumera, ainda, uma série de questdes que considera
impeditivas para que os principios da descentralizacdo sejam eficazes e eficiente nas
politicas de turismo brasileira, tais como:

a existéncia de uma politica setorial que tem isolado o turismo em sua
relagdo com outros setores produtivos e sociais; a definicdo de uma politica
gue ndo conta com consenso suficiente entre os diversos atores do setor e
em relacdo a atores e outros setores; A definicdo de um politica que nao se
apdia em instrumentos efetivos, os quais relegam a um mero discurso ou
manifestacdo de boas intengdes que a “mao invisivel” do mercado se
encarregara de materializar; a existéncia de uma politica turistica mével,
sem visdo nem compromissos a longo prazo (...); politicas de carater
setorial e incrementalista, quer dizer, orientadas para o crescimento dos
indicadores.

Beni (2006, p. 174) coloca que “politicas sdo orientacdes especificas para a gestdo
permanente do turismo, abrangendo iniUmeros aspectos operacionais da atividade” e faz
uma analise de 23 desses aspectos operacionais presentes nas politicas de turismo no Brasil.
Destes, elencamos trés que se relacionam diretamente com o escopo do presente estudo. A
primeira demonstra que se ha uma estrutura institucional e estruturante do processo de
regionalizacdo do turismo, por outro lado “os estados e municipios ainda enfrentam
dificuldades e obstaculos para aplicar e dar continuidade, em seus limites politico-
territoriais, as diretavas prescritas e aplicaveis em suas respectivas conjunturas”; a segunda
demonstra que a agdo e resultados “refletem a auséncia de recursos humanos qualificados
para absorver, entender e compreender os novos paradigmas”, e que é preciso trabalhar
para “harmoniza-los e compatibiliza-los com as especificidades Icoais, bem como com os
instrumentos operacionais disponiveis”; a terceira explana sobre a mudanca do Estado
brasileiro “de um modelo burocratico, prestador e concessionario de servicos, para um
modelo empreendedor, de co-responsabilizacdo solidaria”, e que o Estado deve-se ser o
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grande colaborador, em conjunto com empresas privadas e organizacdes sociais (Beni,
2006, p.177).
Ainda sobre a avaliacdo das politicas de descentralizacdo implementadas,

apresentaremos a fala governamental constante nos documentos oficias do PNMT que faz
um balanco de seus resultados, em 2002. No primeiro fragmento, temos os avangos que o
Programa proporcionou em termos de resultado.

(...) além de ser um programa de governo, o PNMT transformou-se em um
movimento nacional, capaz de mobilizar agentes, atuar e promover
mudancas, unir pessoas e instituicdes e produzir resultados. Os novos
destinos turisticos estruturados, o aumento de postos de trabalho no setor
e, sobretudo, a capilaridade do Programa constituem alguns dos exemplos
desses resultados. Com isso, qualquer municipio, independente de sua
localizacdo ou tamanho, ou seja, de acordo com suas especificidades
adquire condi¢cdes para planejar e realizar um desenvolvimento
sustentavel, a partir da economia do turismo, o que amplia o leque de
resultados do Programa. (PRT, 2007, p. 20-21).

O texto ainda coloca que “a experiéncia da municipalizacdo logrou resultados
efetivos e favoreceu o conhecimento empirico, ou seja, aprender com as licGes da pratica

Ill

didria” e que tal “experiéncia ensinou, sobretudo, a conduzir um processo de ampliacdo das

I”

acoes de alcance e abrangéncia regional”, uma vez que mobilizou grupos sociais e agentes
econdmicos para a formulacdo do PRT, Programa que consolida e dad continuidade ao
“movimento de construcdo de redes humanas e institucionais, soliddrias e participativas,
iniciada com o PNMT, com o intuito de garantir o desenvolvimento do turismo sustentavel
no Pais” (PRT, 2007, p.21).

Como falhas no processo, verificou-se que “as experiéncias, apesar de bem sucedidas,
permaneceram quase sempre circunscritas as localidades ou microrregides em que
ocorreram”, ndao se proliferarando ou se disseminando por regides vizinhas e que, em
muitos locais, elas foram encerradas juntamente com o apoio técnico-institucional e
financeiro externo ao municipio. Outro ponto foi a “fragilidade nas organizacdes sociais
causada pelo baixo envolvimento dos atores locais da comunidade”, onde podia-se
constatar, em 2002, ndo haver uma estrutura educacional compativel com as necessidades
locais. Tais fatores revelaram a falta de sustentabilidade técnica das experiéncias nos
municipios e instancias governamentais (PRT, 2007, p. 20).

Portanto, perecebe-se no préprio discurso governamental uma preocupagdo com a
necessidade de, apesar dos avancos, que muitos ajustes de ordem técnica e estrutural sejam
feitos para que estes Programas funcionem de modo a cumprir os objetivos a que foram
propostos.

3 CONCLUSAO

Este trabalho ndo teve a pretensao de fazer um estudo aprofundado dos Programas
PMNT e PRT em seu ciclo de existéncia, da formula¢do a avaliagdo, mas sim fazer um recorte
no que neles se apresentam como resultado de uma politica nacional - também
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contaminada pelo contexto global — pautada pelos principios da descentralizacao politica
gue permeou as ag¢des e inteng¢des do Estado enquanto instrumento de promog¢ao dos
principios da equidade, justica e bem-estar social.

Assim, o que parece evidente a partir da apresentacdo do cenario em que estdo
inseridos os objetos de analise da pesquisa e da confrontacdo da teoria de autores diversos
sobre o tema, é que a descentralizacdo politica, embora tenha o mérito de buscar uma nova
dindmica nas rela¢des de poder entre Estado e suas unidades federativas, primando pela
horizontalidade, parceria entre os niveis de governo, gerenciamento do tipo “bottom-up”,
no Brasil, ja inicia contaminado por vicios de regimes politicos passados ainda tdo arraigados
em nossas praticas e memorias culturais e politicas, tais como o favoritismo, o
patrimonialismo e o clientelismo, para citar as “novas gramaticas” para as relacdes entre
Estado e sociedade de Nunes (1997). Tais fatores, no entanto, criaram um dependéncia
muito intensa da periferia com os centros de decisdo, que embora “empoderados”, se
mostrem ainda deficientes em suas capacidades estruturais e técnicas para o exercicio pleno
da descentralizacdo e suas benesses. E a atividade turistica, como uma das pertencentes as
estratégias de expansdo econdmica governamental, também sofreu dos mesmos impactos e
efeitos de qualquer outra atividade produtiva, posto que a cultura politica brasileira é ainda
o elemento chave para se compreender as praticas politicas da nacao.
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