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Plano Nacional do Turismo: uma analise critica

Por Prof. Dr. Davis Gruber Sansolo e
Profa. Dra. Rita de Cdssia Ariza da Cruz *

Resumo

Quando ainda candidato & presidéncia da republica, o atual Presidente j& manifestava
publicamente a importéncia que daria ao turismo em sua gestdo, caso fosse eleito. Com a
criacdo do Ministério do Turismo, logo no primeiro dia de mandato, e o posterior lancamento
do Plano Nacional de Turismo a tendéncia se confirmou agradando a vdrios setores da
sociedade. Nesse sentfido, o objetivo desse estudo é tecer uma andlise critica das atuacdes

do poder publico nesse primeiro ano de existéncia do Ministério.
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1 O Plano Nacional do Turismo foi lancado
oficialmente em 29/04/2003.
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Introducgdo

Quando ainda candidato &
presidéncia da republica, o atual governo
j@ manifestava publicamente a importancia
que daria ao turismo em sua gestdo, caso
fosse eleito. A criacdo do Ministério do Turismo
em 01/01/2003 (Medida Proviséria n° 103),
primeiro dia de seu mandato, é emblemdatica
do status conferido por este governo ao
turismo na administracdo publica federal, j&
que, pela primeira vez na histéria do pais o

turismo tem um Ministério todo para si.

A essa primeira medida administrativa
somou-se, pouco tempo depois, o primeiro
documento de cardter generalizante deste
governo voltado & organizagcdo e ao
desenvolvimento do setor do turismo no Brasil,
que é o Plano Nacional de Turismo: 2003-
20071 . Considerando o curfo interregno de
tempo entre a criacdo do Ministério do
Turismo, a organizacdo da administracdo
pUblica federal de um modo geral e o
lancamento oficial do referido Plano, pode-
se inferir a clara prioridade que tem o turismo

nesta administracdo.

Esse novo status adquirido pelo turismo
na administracdo publica federal nada mais
é do que um reflexo da reconhecida e
crescente importdncia que tem esta
atividade hoje, sobretudo no plano
econdbmico, por sua capacidade de
dinamizar diversos setores produtivos, gerar
riqueza, renda e empregos. Em tempos de
globalizacdo, de desemprego estrutural, de
crescimento da pobreza, o setfor servicos e,
inserido nele, o turismo, tem jogado um papel
cada vez mais importante para as

sociedades.

A valorizacdo do furismo por este
governo agrada a muitos atores sociais como
empresdrios do setor, populacdes de nucleos
receptores de turistas, pesquisadores e
estfudantes da drea, entre outros e dai
esperar-se, naturalmente, uma reacgcdo

predominantemente positiva da sociedade
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brasileira tanto & criacdo do Ministério do
Turismo como & implementacdo do Plano

Nacional do Turismo.

Como esftudiosos do planejamento
governamental e das politicas publicas do
turismo julgamos, entretanto, necessdria a
apreciacdo critica deste momento da acdo
publica relativa ao turismo no Brasil e de seu
principal instrumento, o Plano Nacional do
Turismo. Tal apreciacdo objetiva, sobretudo,
conftribuir para a constru¢cdo de um
conhecimento critico sobre planejamento
governamental e politica publica do turismo
no Brasil, a partir de um documento central
neste processo, e de forma teoricamente

fundamentada.

Um Ministério e o paradoxo da
gestdo publica do turismo

A criacdo, pela primeira vez na nossa
histéria, de um Ministério do Turismo é
paradoxal no que tange ao sentido e &
importdncia que tem o turismo para este

governo.

Como uma atividade multifacetada,
capaz de mobilizar dezenas de setores
produtivos, de movimentar contingentes de
pessoas pelos territdrios, de transformar os
lugares, o turismo mostra que ndo é um tema
passivel de ser tratado apenas por um
organismo da gestdo publica. As interfaces
entre turismo e outras prdticas sociais e
produtivas sdo fortes e evidentes e dai a
problemdtica da concentracdo de acodes
voltadas ao seu desenvolvimento em um
Unico 6rgdo da administracdo.

Na Alemanha, por exemplo, o
desenvolvimento do turismo ndo é submetido
hd nenhum ato geral, nem na escala federal
nem na escala estadual, sendo forfemente
influenciado por outras politicas setoriais
como politica de transportes, fiscais, de
saude, trabalho, politicas sociais, de
educacdo entre outras. Todas essas politicas

setoriais consideram o turismo como uma
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1-Segundo Collin Michael Hall (Planejamento
turistico: politicas processos e
relacionamentos. S&o Paulo, Contfexto: 2001,
pp. 26) , “a politica publica para o turismo é
fudo o que os governos decidem fazer ou néo
comrelagdo ao setor”
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atividade relevante para a Alemanha e,
neste sentido, deflagram acdes especificas
voltadas para o setor. As politicas de turismo
na Alemanha estdo em constante
comunicacdo com as outras politicas setoriais
que tém qualquer ingeréncia sobre o bom

desenvolvimento da atividade.

O turismo ¢é tfido na Alemanha como a
atividade mais importante do setor servigos,
respondendo por 8% do PIB nacional e
empregando 3 milhdes de pessoas direta e
indiretfamente. Ao invés de um Ministério do
Turismo, a administracdo puUblica federal
alemd& tem uma Diviséo de Politica de Turismo
subordinada ao Ministério da Economia e do

Trabalho.

O exemplo da administracdo publica
federal alemda é também emblemdtico da
importéncia que pode ter o turismo para um
governo. Ao tratar o furismo como uma
questdo transversal a diversos ministérios, a
Alemanha demonstra claramente o grau de

relevancia atribuido a atividade.

Conclusivamente, pode-se dizer que
a criagdo de um Ministério do Turismo &,
portanto, paradoxal: de um lado sugere que
o setor estd sendo elevado a um alto
patamar de importédncia na administracdo
publica; de outro, faz pensar que pelo fato
de o turismo ser um fema inexistente ou
periférico nos ministérios que tém ingeréncia
direta sobre seu desempenho, a
administracdo puUblica federal vé como
Unica alternativa para tentar reverter este

quadro criar um Ministério s6 para o ele.

Uma cultura de valorizacdo do turismo
ndo é algo que se constréi da noite para o
dia ou por meio de atos administrativos ou
de diplomas legais. Isto somente pode ser
construido social e historicamente. E,
historicamente, a administracdo puUblica
federal no Brasil jamais fratou o furismo, de
fato, como uma atividade relevante. Ao
contrdrio, sua relevéncia resumiu-se apenas

ao plano do discurso. Dai, possivelmente,
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diversos setores da administracdo pubica,
em suas diferentes escalas, serem refratdrios
ao tratamento de temas pertinenftes ao
desenvolvimento do turismo, mantido,
freqientemente, fora das agendas das
politicas publicas setoriais pelas deveria ser

considerado.

Planejamento governamental,
Plano e Politica Publica
Planejamento é um processo continuo
de tomadas de decisdo, voltado para o
futuro e para a perseguicdo de um ou mais
fins. Como processo, o planejamento fem um
forte sentido de infangibilidade e ndo pode,
portanto, ser confundido com um plano, que
€ um documento que relne um conjunto de
decisdes sobre determinado tema/drea/
sefor. Planejamento governamental nada
mais € do que o planejamento que se faz no
ambito das administracdes puUblicas,
considerando-se suas diferentes escalas de

gestdo.

A politica publica, por sua vez, é parte
do processo de planejamento gover-
namental e envolve tfudo aquilo que um
governo decide fazer ou ndo relativamente
a um dado setor da vida sociall . Vista assim
de forma t&o abrangente, a politica publica
funde-se ao

préprio processo de

planejamento, com a diferenca de que o
planejamento é o processo e a politica
publica é o posicionamento da
administracdo publica frente a um aspecto
da vida social em um dado momento. Este
posicionamento pode ser exposto na forma
de um documento - tal como o plano - e fer,
conseqUentemente, a visibilidade que se

espera de uma politica publica ou ndo.

A politica publica pode ser mais ou
menos generalizante. No que se refere ao
furismo, por exemplo, podem desdobrar-se
de uma politica de turismo outras politicas
especificas como uma politica de marketing

turistico, de capacitacdo de mdo-de-obra
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2 Entre essas externalidades podemos
destacar os modismos internacionalmente
produzidos pelos agentes hegemonicos da
publicidade, do marketing, do agenciamento
de viagens bem como a competicdo cada vez
mais acirrada com outros destinos fropicais.
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para o turismo, de apoio ao artesanato local/
regional etc. Mas, a pergunta que ndo quer
calar é: o que vem antes, a politica publica

ou o plano®g

Se partimos da premissa de que a
politica publica de turismo € tudo aquilo que
um governo decide fazer ou ndo
relativamente ao setfor, temos de considerar
o plano como um produto da politica
publica. Neste caso, em se tratando do Plano
Nacional de Turismo do atual governo, cabe
perguntar: qual é a politica publica de

turismo do governo Lula?

E precisamente aqui que vemos a

primeira lacuna do planejamento
governamental do furismo do atual governo:
a visibilidade da politica publica de turismo
alcancada no governo FHC estd, neste
momento, perdida. Sabemos que o governo
Lula tem uma politica para o setor turismo,
mas ndo a conhecemos na sua integra.
Conhecemos sim um de seus produtos, o Plano
Nacional de Turismo, mas ndo temos clareza
de qual é a politica publica de turismo que
estd por trds deste Plano. Este governo
apressou-se em elaborar um plano de acdo,
negligenciando a importancia da definicdo,
da clareza e da publicidade da politica
pUblica como instrumento da gestdo publica.
Neste sentido, hd uma perda relativamente
ao governo que o antecedeu. Apesar,
portanto, da nitida importéncia que o atual
governo atribui ao setor turismo, por opcdo
politica ou por erro estratégico de
planejamento perdeu-se uma importante
conquista do governo anterior. Nunca antes
de FHC uma politica nacional de turismo

alcancou a visibilidade da PNT 1996-1999.

Por outro lado, a politica publica de
FHC previa a elaboracdo de um plano
nacional de turismo que nunca foi feito. Ou
seja, em termos de planejamento
governamental, ainda ndo vivenciamos um
processo completo em que politica publica

federal e plano nacional de furismo fossem
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objetivamente organizados, devidamente

congruentes e necessariamente publicizados

O novo Plano Nacional do
Turismo e o velho discurso
governamental

Ao contrdrio do que coloca o
Presidente da Republica, em sua Mensagem
intfrodutéria ao PNT, turismo ndo é uma
questdo apenas de vocacdo, uma vez que
o potencial turistico ndo ¢é dado
naturalmente, mas sim como resultado de
uma construcdo cultural. Enquanto produto,
ele é fruto de um conjunto de condi¢cdes
decorrentes de relacdes entre cultura,
mercado e politicas publicas que venham
proporcionar o desenvolvimento da

atividade.

Este discurso governamental gera uma
espécie de creng¢a generalizada de que
temos todas as condi¢cdes para nos
destacarmos no ranking internacional de
destinos turisticos quando, na verdade, o
melhor posicionamento do Brasil neste ranking
depende ndo apenas das acdes tomadas
internamente, mas, inclusive, de
externalidades sobre as quais ndo femos
possibilidades de ingeréncia?.

Por outro lado, o tom da mensagem
do Sr. Presidente parece contribuir, também,
com a repetida idéia de que o furismo é a
"salvacdo da pdtria” e este € um risco que

um plano governamental ndo pode incorrer.

O turismo é capaz, de fato, de trazer
grandes beneficios para o Brasil, como foi e
tem sido com outras nacdes, mas somente
baseado em um processo lento e planejado.
N&o se pode esperar que o turismo, como
setor da vida social, fraga a solu¢do de todos
0s problemas de emprego do pais ou a tdo
sonhada justica social. Ao conftrdrio, o que se
pode perceber em diversas partes do Brasil e
do mundo é que o turismo segue a mesma
l6gica de producdo industrial capitalista e,

portanto também produz pobreza, exclusdo
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social e espacial, degradacdo ambiental
entre outros problemas. O que se deve
enfatizar € o modelo de desenvolvimento
que se quer e o tipo de furismo que,
consequentemente, se deseja desenvolver
e isto envolve todos os setores da
administracdo publica e, sobretudo, suas
politicas globais como politica econdmica e

politicas sociais.

Por fim, o territério
negligenciado

Que o turismo é capaz de gerar riqueza,
renda, postos de trabalho e movimentar
diversos setores produtivos é fato
amplamente discutido e unanimemente
reconhecido. O que ndo se pode esquecer,
entretanto, sdo seus importantes efeitos sobre

os territorios.

Tendo o espagco como principal objeto
de consumo, o turismo € uma prdtica social
fortemente territorializada e igualmente
territorializante j& que intfroduz nos lugares sua
l6gica de organizacdo espacial, ndo raras

vezes solapando légicas pré-existentes.

No Plano Nacional do Turismo 2003-
2007, o territério € abordado - como tem sido
sistematicamente  no  planejamento
governamental do turismo no Brasil - como
uma questdo secunddria, ofuscada por uma
abordagem predominantemente
econdmica e economicista do fendmeno.
Compreendemos que a cadeia produtiva
fem de ser conduzida, orienfada,
normalizada pelo poder pUblico, mas ndo
planejada. O territério sim € que tem de ser
planejado. Ele tem de ser a base de limitacoes
e de incentivos; uma base normativa para
que a dimensdo econdmica se desenvolva
fundada no bindmio concorréncia/

colaboracdo.

Os objetivos gerais do Plano denotam
claramente seu enfoque econémico. Sendo
esses objetivos gerais desenvolver o "produto

turistico brasileiro" e estimular a facilitacdo de
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seu consumo, o discurso publico privilegia a
abordagem do turismo como negdcio. Se por
um lado, entretanto, os beneficios
econdmicos do turismo sdo uma prioridade
para os governos, como, por outro lado,

alcanca-los, negligenciando-se o territério?

A abordagem regional que faz o Plano
Nacional do Turismo restringe, a principio, a
escala regional a macro-regides, ora
coincidentes com as macro-regides politico-
administrativas ora a regides econdmicas ou
fisiograficas (conforme se pode ver no
Programa de Desenvolvimento Regional,
parte do Macro Programa 3 - Infra-Estrutura,
gue menciona como exemplos o Prodetur
Nordeste I, Sul, Centro, Proecotur Amazdnia

e Programa Pantanal).

O Programa de Roteiros Infegrados ndo
é entendido pelo Plano como um programa
de desenvolvimento regional apesar de
prever a organizacdo de municipios em
consércios. Neste caso, parece haver uma
reducdo do sentido de regido & dimensdo
politico-administrativa, quando, em
verdade, o conceito de regido abarca
diferentes escalas geogrdficas. Neste caso,
perde-se a oportunidade de utilizar de forma
mais efetiva a regido como instrumento do
planejamento governamental e da gestdo

publica dos territérios.

A questdo central e final que
poderiamos colocar aqui diz respeito ds
limitagdes que tem o turismo assim entendido
para produzir os efeitos desejados pelas
sociedades, ou seja, um desenvolvimento
econdmico fraduzido em melhores condicoes
de vida para os brasileiros de um modo geral
e ndo apenas para agenfes de mercado ou
parte das populacdes de nicleos receptores
de turistas. O furismo tem de ser entendido
como um setor da vida social e, como tal,
com capacidade limitada para mudar as
condicdes sociais historicamente construidas
no Brasil. O turismo tem de ser compreendido

como uma atividade transversal a diversos
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setores da vida social e se tiver de ser uma
prioridade para este ou para os préximos
governos ferd de ser lembrado pelas
agendas das politicas publicas de diversos
organismos pUblicos como demonstra o bem
sucedido exemplo da administragcdo
publica alemd. O turismo pode ser sim um
meio para se melhorar as condi¢cdes de vida
de muitos brasileiros, mas, para tanto, ndo

poderd mais ser tratado como um fim.
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