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Resumo

O tema da inclusdo social, apesar de ainda recente em politicas publicas de turismo,
assume um espaco progressivo e cada vez mais frequente nos discursos dos 6rgaos
governamentais brasileiros e organismos internacionais. A promocéo de inclusdo social
representa uma mudancga de paradigma para o setor de turismo, uma vez que incorpora
compromissos e principios de sustentabilidade, em uma perspectiva de planejamento que
transcende as demandas do proprio mercado. Nesse sentido, o presente ensaio visa tecer
uma analise sobre o tema da incluséo social no a&mbito do Plano Nacional de Turismo 2003/
2007, a partir do contexto histérico de politicas publicas de turismo no Brasil. Para tal, o
arcabouco metodolégico envolveu levantamento bibliografico e documental sobre o tema,
interpretacéo das principais dimensdes de inclus&o social no discurso do PNT 2003/2007 e
entrevista ao seu principal interlocutor estratégico da gestao publica. A pesquisa em questao
indicou que as ac¢des propostas com enfoque na promocao de inclusdo social, embora
positivas e inovadoras, foram ainda dispersas na configuracdo de gestdo que norteou e
conduziu o desenvolvimento do setor. Com efeito, os pressupostos de inclusdo social, segundo
enfoque adotado neste trabalho, integraram apenas, superficialmente, a perspectiva
estratégica em acdes e praticas na politica publica em foco.

Palavras-chave: incluséo social; turismo; politicas publicas; Plano Nacional de Turismo 2003/

2007.

Abstract

The theme of social inclusion, despite recent in public policies of Tourism, increases progres-
sively in importance and becomes gradually frequent in the official speeches of the Brazilian
government and international organisms. Social inclusion promotion represents a change of
paradigm for the tourism sector, as it implies sustainability commitments and principles in
planning strategies that transcends the market needs. Based on this context, this paper aims
to analyze the theme of social inclusion in the National Tourism Plan 2003/2007, based on a
historical context of tourism public policies in Brazil. For this purpose, the methodological
approach was based on bibliographical and documentary research, interpretation of the
main social inclusion dimensions in the text of the PNT 2003/2007 and an interview of one of
its strategic interlocutor in the public sector. This analysis indicates that the proposed actions
focused on social inclusion promotion, although positive and innovative, were fragmented
in the configuration that led to the management of the sector. Indeed, the assumptions of
social inclusion, according to the conceptual approach adopted in this work, were only
superficially considered in the strategic approach connected to actions and practices of
the tourism policy considered in this analysis.

Key-words: Social inclusion; tourism; public policies; National Tourism Plan 2003/2007.
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Introducao

A partir dos anos 70, o fendbmeno da
globalizag&o expressa um novo ciclo de
expansdo do capitalismo, como modo de
producéao e processo civilizatério, de alcance
mundial, contribuindo para o acirramento
das desigualdades sociais, superexploragao
dos recursos naturais e crescimento da
pobreza. Este modelo de desenvolvimento,
orientado por e sujeito a mundializacdo dos
mercados, tem minimizado o papel do
Estado, provocando a diminuicao
significativa dos direitos sociais e o corte
sistematico de recursos voltados as areas da
saude, educagéao, habitagdo, entre outras,
gerando, conseqientemente, um elevado

passivo em exclusdo social.

Este cenario controverso tem mobilizado
paises, instituigbes publicas e privadas e
organhismos do terceiro setor em torno de
modelos de

discussdes sobre

desenvolvimento mais equitativos e
includentes. Nessa diregao, o turismo emerge
na pauta dessas discussdes como uma
alternativa potencial para a promogao da
inclusdo social. Na perspectiva de contribuir
para a discusséo do turismo como alternativa
para a reducao das desigualdades e dos
problemas sociais vivenciados pelo pais e
gerar subsidios para politicas publicas do setor
no Brasil, o presente trabalho objetiva analisar
a maneira pela qual a tematica da Exclusao/
Incluséo Social foi considerada no ambito das
diretrizes e propostas do Plano Nacional de
Turismo 2003/2007.

A metodologia adotada consistiu,
inicialmente, na realizagdo de uma pesquisa
bibliografica e documental sobre as
tematicas da Exclusdo/Inclusdo Social e
politicas publicas em Turismo. Para tal, foram
realizadas pesquisas em livros e periodicos
nacionais e internacionais, consultas a sites
oficiais na Internet e, andlise documental em

6rgaos publicos vinculados ao turismo, em
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especial, o Ministério do Turismo e Instituto

Brasileiro de Turismo (EMBRATUR).

Apobs esta etapa, baseando-se na
metodologia de Analise de Conteudo, de
Laurence Bardin (1977), foram estabelecidos
temas centrais de analise, que
fundamentaram a interpretacao sobre
inclusdo social no ambito do Plano Nacional
de Turismo 2003/2007. A escolha desses temas
baseou-se no referencial tedrico selecionado
como balizador para este estudo, a partir de
Escorel (1997). Para esta autora, inclusdo so-
cial é interpretada como processo que
envolve "diferentes dimensdes da existéncia
humana em sociedade: social, politica, cul-
tural e do trabalho". Além destas quatro
dimensdes, esta pesquisa estabeleceu ainda
uma quinta dimensdo para analise, a
ambiental, considerada central em politicas
publicas de turismo, na atualidade. A
pesquisa foi ainda complementada pela
realizacao de entrevista, mediante roteiro
semi-estruturado, dirigida a interlocutor
estratégico do Ministério do Turismo,
responsavel pela coordenacéo do processo
de elaboragéao, implementacgao e avaliagdo

do PNT 2003/2007.

Refletindo sobre a tematica da
exclusdo/inclusdo Social

A interpretagdo do tema da incluséo
social no Plano Nacional de Turismo 2007/2010
parte da discussdo tedérica na
contemporaneidade, em termos de seu
significado e interface com o turismo. Nos
ultimos anos, esta tematica tem ocupado o
campo das reflexdes académicas, sendo
progressivamente incorporada pelos
discursos governamentais de diversas areas
e setores econdmicos, que assumem O
compromisso de formulagdo de politicas
publicas e implementagao de programas e
projetos voltados a promogado da inclusao

social.
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1. Para maior aprofundamento da questéo
da marginalidade, ver Cardoso et al.(1971),
Pereira (1971) e Paoli, (1974).
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No caso especifico da realidade latino-
americana, um dos principais desafios
enfrentados com este objetivo tem sido,
justamente, o combate ao agravamento dos
processos exclusivos e a busca por modelos
de desenvolvimento equitativos, baseados
em processos democraticos e includentes.
Nesse sentido, diversos estudos e publicagdes
tém evidenciado os graves problemas
decorrentes do acirramento das
desigualdades sociais, do aumento da
pobreza absoluta e das altas taxas de
concentragdo de renda, temas que tém
despertado maior preocupacado por parte
dos governos, exigindo agdes emergenciais e
estruturais para a reversao deste quadro. Nas
ultimas décadas, tal cenario foi agravado
ainda pelo fendmeno da globalizagdo, que
passou a produzir relagdes de dependéncia
entre paises desenvolvidos e
subdesenvolvidos, com impactos significativos
de ordem social, ambiental, cultural, politica
e, sobretudo, econbmica na dinamica de

desenvolvimento dos paises periféricos.

De acordo com lanni (1996), a
globalizagdo vem expressar um novo ciclo
de expansdo do capitalismo, como modo de
producgdo e processo civilizatério, de alcance
mundial. Este fenbmeno expressa a
emergéncia de uma sociedade global, como
uma totalidade abrangente, complexa e
contraditéria. Nesta perspectiva, o
desenvolvimento do modo capitalista de
producéo se sustenta em novas tecnologias,
criacdo de novos produtos, recriacao da
divisdo internacional do trabalho,
mundializacdo dos mercados e expanséo e
disseminagcdo das politicas neoliberais,
ultrapassando fronteiras geograficas, histéricas
e culturais, multiplicando-se assim, suas formas

de articulagdo e contradigao.

Na América Latina e, em especial, no
Brasil, tal fendmeno assume um carater
baseado ideais

fundamentalista, nos

neoliberais, com predominancia do capital,
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do individualismo e do mercado,
privilegiando-se a abertura comercial, as
privatizagbes e o combate ao
intervencionismo estatal (Lesbaupin, 2000).

Diante dessa realidade, a reflexdo e

analise sobre este modelo de
desenvolvimento fortemente influenciado
pelas demandas econdmicas, suas
conseqlUéncias e os possiveis rumos da
sociedade, passaram a constituir temas
centrais de investigacao para a academia,
a gestdo publica e os organismos

internacionais.

Nos anos 70, sdo iniciadas as discussdes
em torno do conceito de "marginalidade"
sociall que considera as relagdes econémicas
e socioldgicas inerentes ao capitalismo como
constitutivas do sistema produtivo. Assim, as
populacdes marginais aparecem como
consequUéncia da acumulacéo capitalista.
Contudo, em 1977, com a publicacao de "O
mito da marginalidade", Periman (1977)
contrapfe tal perspectiva e propde uma
reconceituagdo do tema da marginalidade
e da participacao social, explicitando que
a visdo funcionalista, até entdo inerente a
esta concepg¢ao, nao considerava o0s
vinculos estruturais das economias e das
sociedades dependentes da América Latina.
"Marginalidade", neste contexto, & expressa
como conseqUéncia de um modelo de
desenvolvimento que tem como
caracteristica basica a exclusdo de vastos
setores da populagdo de seu aparato

produtivo principal.

Segundo Véras (1999), na década de
80 as atencgdes se voltaram para a questao
da democracia, a segregacao urbana, a
importancia do territério para a cidadania,
a faléncia das ditas politicas sociais, 0s

movimentos e as lutas sociais.

Nos anos 90, como resultado das
discussbes precedentes, emerge uma nova
e complexa tematica de estudo: a exclusao

social. Tema este abrangente, conflitante,
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polémico, "multidimensional”, que passa a
figurar no centro do debate politico e social,
sendo alvo de muitas criticas e reflexdes,

sobretudo por parte da academia.

Segundo Paugam (1999), a utilizacdo da
nocao de exclusdo, em particular na Europa,
acontece de forma tao variada, imprecisa e
sem fundamento que, freqientemente, torna-
se inconsistente e, as vezes, equivocada.
Martins (2002) ressalta que exclusdo € um
desses temas que fazem parte de um conjunto
de categorizagOes imprecisas, hoje em dia
utilizadas para definir os aspectos mais
problematicos da sociedade

contemporanea, no Terceiro Mundo .

Uma retrospectiva dos inumeros

significados atribuidos ao termo "exclusao"
evidencia uma grande diversidade de

interpretacdes, abrangendo tanto as

discussdes sobre minorias (negros, indios,
homossexuais, deficientes fisicos), quanto as
relativas aos desempregados, "pobres”, sem-
habitacao, sem-teto, sem-terra, moradores de
suburbios, etc., enfim, todos aqueles que, de
alguma forma, em maior ou menor grau, estao
submetidos a algum tipo de privacdo. Nessa
direcao, tal conceito se propde a englobar os
mais diferentes problemas sociais presentes na
sociedade, sendo capaz de tudo explicar.
Mas, de acordo com Martins (op. cit), na

verdade:

"Nao existe exclusdo e sim inclusdes de
formas, sejam
satisfatérias ou precarias, marginais,
instaveis. O que se chama de exclusao
€é aquilo que constitui o conjunto das
dificuldades, dos modos e dos
problemas de
insatisfatoria. A inclusdo daqueles que
estdo sendo alcangados pela nova
desigualdade social produzida pelas
grandes transformagdes econdmicas e
para os quais nado ha sendo, na
sociedade, lugares residuais. Nesse
sentido, exclusdo, sociologicamente,
nao existe. O discurso corrente sobre
exclusdo é basicamente produto de um
equivoco, de uma fetichizagcao, a

diferentes elas

uma inclusao
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fetichizac&o conceitual da excluséo,

a exclusédo transformada em uma

palavra magica que explicaria tudo"

(Martins, 1997:29).

Desse modo, a tendéncia do "culto a
exclusado" acaba levando a crencga de que
alguns estdo sendo jogados para fora dos
sistemas de relacdo e produgao sociais,
quando, na verdade, estdo sendo excluidos

para, novamente, serem incluidos - ou "re-
incluidos" - s6 que de forma precaria, mar-
ginal, para que possam se tornar testemunhas
e reprodutores deste mesmo aparelho
dominante. Devido as injusticas cotidianas e
as caréncias permanentes a que estao
submetidos, véem suas chances de
reivindicagao cada vez mais limitadas. Assim,
"a exclusdo nos lanca na cilada de discutir o
que nao estda acontecendo exatamente
como sugerimos, impedindo-nos, portanto, de
discutir o que de fato acontece: discutimos
a exclusdo e, por isso, deixamos de discutir as
formas pobres, insuficientes e, as vezes,

indecentes de inclusdo" (Martins, Idem).

Nessa l6égica, o entendimento e a
analise do processo de exclusao social estao
atrelados ao reconhecimento e
compreensdo de suas origens, da maneira
como se manifesta, do seu lugar na dindmica
social e, de como influencia, interfere e
reconstréi a légica do desenvolvimento.
Neste contexto, parece fundamental se
investigar as causas do processo que levam
os grupos humanos as situagdes de exclusao,
ou melhor, de "incluséo" de modo insatisfatério,
degradante, desumano. Nas palavras de
Castel (2004:20), "é preciso reconstruir o con-
tinuum de posicdes que ligam osin e os out, e
compreender a légica a partir da qual os in

produzem os out".

Escorel (1997) aborda a tematica da
exclusdo social como um processo que
envolve trajetorias de vulnerabilidade,
fragilidade ou precariedade e até ruptura
de vinculos, em quatro dimensdes e

perspectivas da existéncia humana em
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2. Dimensbes e temas de analise
adotados para ainterpretagéo de incluséo
social no ambito do PNT 2003/2007:
Dimenséo Politica: 1.Formacéao cidada no
sentido de adquirir condicdes efetivas para
participar e se fazer representar na esfera
publica; 2.Espago para o exercicio dos
direitos e deveres de cidadéo;
3.Descentralizagéo de poder e das agdes
por pare dos 6rgdos governamentais;
4.Acesso ao processo de tomada de
decisdo por todos os atores sociais
envolvidos no desenvolvimento do
turismo. Dimenséo Cultural:
1.Reconhecimento, valorizacdo e
fortalecimento das tradi¢gbes, aspectos e
costumes culturais das populagdes
residentes nos destinos turisticos;
2.Protecédo e conservacgao do patrimdnio
histérico-artistico-cultural das
destinagdes turisticas. 3. Incentivo ao
intercambio cultural; Dimenséo
Ambiental: 1.Conservag&o dos recursos
renovaveis; 2.Acesso a visdo (nogao)
coletiva de patrimbénio natural;
3.Incentivo a adocgé&o de praticas
sustentaveis de conservacao dos recursos
nédo-renovaveis; 4.Impacto dos
investimentos em infra-estrutura no
territorio. Dimenséo Social:
1.Fortalecimento/Melhoria das relacoes
sociais; 2.Prevencao/Combate aos
problemas sociais gerados e/ou agravados
pelo turismo (violéncia, trafico de drogas,
prostituicdo, exploragao sexual infantil,
etc.); 3.Prevencao contra a exploragéo de
turistas; 4.Acesso a oportunidades de se
fazer turismo. Dimenséao do Trabalho:
Aumento da oferta de empregos (postos
de trabalho); 2.Emprego reconhecido pela
legislagédo; 3.Estabilidade nos postos de
trabalho; 4.Educacdo como meio de
inserc&o no mercado de trabalho; 5.Acesso
aos meios de crédito.

3. Vale ressaltar que as discussdes em
torno da tematica da exclusdo/incluséo
social na literatura atual reafirmam o
enfoque voltado, sobretudo, para a
questao do trabalho/renda.
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sociedade: trabalho, social, politica e cultural.
A vulnerabilidade do trabalho recai sobre o
aumento do desemprego, do emprego
precério e da instabilidade a ele associada.
Com relagdo a dimensdao social, ha a
fragilizacdo das relagdes familiares, de
vizinhanga e no interior do grupo social,
levando o individuo ao isolamento e a solidao.
Na dimensdo politica, as trajetorias de
vulnerabilidade sao de precariedade no
acesso e no exercicio dos direitos de cidadao
e na impossibilidade de participacao e
representacdo na esfera publica. Na
dimensdo cultural, excluséo é caracterizada
pela indiferenca, discriminagdo e pelo ndo-
reconhecimento dos costumes e tradigcdes
culturais de um determinado grupo social.
Além dessas dimensdes, a interpretacdo da
exclusdo/inclusao social, no ambito do turismo,
requer ainda a leitura sob a perspectiva da
dimensdo ambiental, por sua relevancia no
contexto de anélise da tematica da
sustentabilidade em politicas publicas deste

setor?.

Esta abordagem reforca a idéia de que
os ditos "excluidos”, além da dificuldade de
integragdo a estrutura produtiva3, encontram
também diversos problemas de ajustes e
engajamento no plano moral, social,
participativo. Nessa l6gica, as propostas para
minimizagcao dos processos exclusivos s6
parecem ter sentido se voltadas para a
reivindicacao de direitos sociais e politicos, ja
adquiridos pela sociedade, com a
implementacéo do Estado de Bem-Estar So-
cial, ap6s a Segunda Guerra Mundial. Tal
direcionamento tende a contribuir,
decisivamente, para a concretizagdo da
nocéo da universalidade da condicdo de
cidadania (ainda que individual e regulada
do ponto de vista das regras de acesso
determinadas pelo Estado) e de igualdade
para todos. "Isso nao significa a plena
redistribuic&o da riqueza social construida

pela sociedade, mas a possibilidade da
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aquisicao de um nivel cidaddo de acessos

sociais" (Sposati, 1999:126).

Contudo, os processos exclusivos nao
reconhecem a cidadania para todos, de
maneira que a nogao de cidadania, de
direitos e de oportunidades para uma
pequena parcela da populacao (os
considerados "incluidos"), ndo € a mesma
para a grande maioria de excluidos. A
situagc&o de exclusdo social impede, mesmo
que temporariamente, um individuo de
participar das relagfes sociais e da
construcao da sociedade, de atuar e ser
reconhecido como cidad&ao, proprietario de
direitos e deveres. Mas Amartya Sen (1999
apud Werthein, 2003) afirma que este quadro
sO podera ser revertido no momento em que
se considerar que incluséo social se concretiza
a partir da experiéncia amplamente
compartilhada e da participagédo ativa da
sociedade, pela igualdade generalizada de
possibilidades e oportunidades de vida que
se oferecem aos cidadaos, no plano indi-
vidual, e pela expectativa de um nivel de

bem estar elementar para todos.

Deste modo, a promogao de inclusao
social esta diretamente ligada a formacao
de uma consciéncia critica e cidada na
sociedade, que contemple aspectos
relacionados a educacgéao, a ética, a
solidariedade, a responsabilidade nas acoes
e ao compromisso com os direitos e interesses
coletivos, de forma que o cidadao passe a
assumir um papel central e decisivo, ao lado
do poder publico, no processo de
desenvolvimento do pais. Mas para que isso
aconteca, Raftner (2002) ressalta a
importancia de se inspirar e potencializar
ac0Oes politico-institucionais de todos os
setores da sociedade, para difundir praticas
democraticas ampliadoras de cidadania.
Este autor evidencia também a necessidade
da qualificacdo de agentes governamentais
cultura democratica,

para uma

participativa e solidaria, de ampliacdo dos
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4. Dentre os principais documentos com
este objetivo, merecem destaque a
"Agenda 21 para a IndUstria de Viagens e
Turismo para o Desenvolvimento
Sustentavel" (1996) e o "Coédigo Mundial
de Etica do Turismo" (1999). As
consideragdes e diretrizes apresentadas
nestes documentos fornecem
orientagdes importantes aos principais
atores sociais envolvidos em
planejamento turistico, no sentido da
adocdo de praticas e agdes que
privilegiem a minimizag&o dos impactos
negativos e o desenvolvimento
sustentavel do setor.
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canais de participagcdo e capacitagao de
liderancas, para a implementacdo de
politicas inovadoras dirigidas a melhoria da
qualidade de vida e democratizacado dos
processos de trabalho e gestao dos recursos e

servigos publicos.

Nessa l6gica, o compromisso de inclus&o
social pressupde a articulagdo de politicas
econdmicas, sociais e também ambientais,
integrando questdes relacionadas a insergao
(ou reinser¢cdo) no mercado produtivo e a
ampliagdo da cidadania e dos espacgos de
participacao social, de maneira a possibilitar
a minimizagao dos processos de desigualdade

social.

Compreendendo o turismo a
partir da perspectiva de
inclusédo social

Nas discussbes recentes sobre os
possiveis caminhos ou alternativas para a
minimizagado dos inumeros problemas da
sociedade contemporanea, como o quadro
de pobreza crescente, as desigualdades
sociais, as altas taxas de concentracao de
renda e a degradagao dos recursos naturais,
o turismo emerge na retérica das politicas
publicas como uma alternativa potencial
para a promocao de inclusdo social,
principalmente, em virtude da importancia
estratégica que tem assumido na economia
de varios paises, inclusive no Brasil, por seu
potencial para a geracdo de emprego e
renda, pelo nimero cada vez maior de
pessoas que viajam e pelo volume de recursos
financeiros que movimenta, uma vez que &
reconhecido como um dos segmentos da
economia global que mais cresce em todo o

mundo.

Esta perspectiva do turismo como
alternativa para incluséo social ganha ainda,
na atualidade, uma atencao crescente, uma
vez que um numero cada vez maior de foéruns,
publicacdes4 e formulacdes em politicas

publicas vém mobilizando, nos dltimos anos,
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diversos setores da sociedade, na tentativa
de delineamento de diretrizes e caminhos
que possibilitem o planejamento do turismo

com este direcionamento.

Vale ressaltar ainda que as questdes
referentes a inclusdo social ganharam
contornos efetivos a partir das reflexdes sobre
sustentabilidade associada ao turismo. Nesse
sentido, a concepcéao de turismo sustentavel
proposta pela OMT (1994) lanca um desafio
aos modelos de desenvolvimento adotados
pelo setor, a partir do momento em que
privilegia em seu planejamento, a
conservagéo de recursos naturais, o resgate
e valorizagdo de patrimdénio cultural e a
geracao de beneficios diretos a populagao
do destino turistico, como alternativa para a

promocgéao da incluséo social.

Nessa direcao, as discussoes e reflexdes
voltadas a proposigdo de caminhos e
estratégias que permitam apontar o turismo
como uma alternativa efetiva para a
promocao de inclusdo social envolvem,
primeiramente, a centralidade da

incorporacéao dos principios de
sustentabilidade a préxis turistica, no ambito

das politicas publicas.

Esta questdo constitui um desafio e, ao
mesmo tempo, um pressuposto as iniciativas
que visam promover o desenvolvimento por
meio do turismo, sobretudo, em virtude dos
impactos deste setor sobre o territorio.
Segundo Rodrigues (2002), o turismo
"consome" intensamente o territério. Ele se
apropria de por¢gdes do espaco, imprime sua
l6gica de organizacéo e produgéo e, assim,
"prepara" o territério para receber turistas.
Nesse sentido, recaem sobre os territérios todos
os impactos oriundos do desenvolvimento do
turismo, o que faz com que as questdes
concernentes ao planejamento territorial e a
adocao das premissas de sustentabilidade
no desenvolvimento deste setor sejam
primordiais, como forma de minimizar os

impactos, organizar as agdes propostas,
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5. O desenvolvimento de base local e o
protagonismo social constituem algumas
das premissas do denominado turismo de
base comunitaria que, na atualidade,
retne diversas experiéncias, em diferentes
regides do mundo, no sentido de construir
novos paradigmas de desenvolvimento
turistico e, que internaliza, portanto, forte
conteldo de incluséo social.
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definir orientacdes estratégicas e contribuir
para a reducao dos processos exclusivos,
freqientemente observados nos nucleos
receptores. Para Silveira (2002), o uso do
territério pelo turismo e a vulnerabilidade dos
recursos naturais e socioculturais, dos quais este
setor depende, implicam na formulagao de
politicas publicas que tenham como suporte
o planejamento com enfoque no territério, na
dindmica local e na gestao participativa,
como premissas para se minimizar os impactos
gerados e potencializar o turismo como
alternativa para a promogéao da inclusao

social.

Sancho (2007) reafirma que os
pressupostos de sustentabilidade devem ser
abordados no ambito das politicas publicas
de turismo, uma vez que estas irao
estabelecer as diretrizes e estratégias para a
coordenacdo e orientagcdo de todo o
processo de desenvolvimento turistico de um
determinado pais, repercutindo diretamente
nas acdes de planejamento em nivel regional

e local.

Desse modo, a incorporacao de

compromissos de sustentabilidade ao
conteudo das politicas publicas pode
representar um caminho alternativo aos
modelos dominantes de turismo globalizado,
orientados pela légica da producgéao, do
consumo e do mercado. A concepcao de
sustentabilidade exige novos conteudos e
novas formas de gestdo publica, baseados
na compreensao integrada (considerando
seus diferentes aspectos sociais, ambientais,
espaciais, culturais, politicos e econdémicos) e
na descentralizacdo das acbes, que
privilegiam o envolvimento de diferentes
representacdes no processo de tomada de
decisdo, numa légica de participagao e
dialogo.

Rodrigues (2002) destaca ainda, nesta

perspectiva, a importancia da adocgéao e
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priorizacdo de modelos de desenvolvimento

de base local.

"Deter-se no lugar significa
abandonar a crengca predominante
nas solucdes pretensamente
universais e opor-se a formulas
Ha que se confiar na
capacidade e sabedoria das
comunidades locais na identificagdo
dos seus problemas e na tentativa de
solugdes originais, com base na sua
propria experiéncia e na de outros
grupos similares" (Rodrigues, 2002:58).

externas.

Nessa loégica, o processo de
participacao social e dialogo se concretiza,
a partir da identificagdo e engajamento das
liderancas e representatividades locais no
processo de planejamento e
desenvolvimento do turismo, pois estas
conhecem e vivenciam a realidade local,
sendo estas capazes de identificar problemas
e necessidades, avaliar alternativas,
identificar as demandas por conservacao
ambiental e buscar solugdes, sugerindo

caminhos que levem a melhoria da
qualidade de vida, ao fortalecimento da
cultural local e ao bem-estar social. Nessa
perspectiva, a promogéao de inclusdo social
ganha sustentacdo em formas alternativas
de desenvolvimento por meio do turismo, nas
quais os atores sociais locais sao o0s

protagonistas desse processo®.

Esta reflexdo parte, portanto, do
pressuposto que o desafio para se promover
inclusdo social através do turismo esta
relacionado a incorporagcdao dos
compromissos de sustentabilidade a préatica
turistica, ao estabelecimento de politicas
publicas com enfoque na descentralizagcao
do processo de tomada de decisbes, ao
planejamento participativo com enfoque no
territério e a promogao de iniciativas que
privilegiem o desenvolvimento de base lo-

cal.
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6. Vale ressaltar que a Politica Nacional de
Turismo 1996/1999 norteou também as
acdes e o desenvolvimento do setor nos
anos seguintes ao término de sua vigéncia
(1999), no periodo que se estendeu até o
final de 2002.

7. Nessa logica, o programa tinha como
propostas: a) formacao cidada das
populacdes residentes em destinagdes
turisticas, visando a sensibilizag&o para a
importancia da adogéo e implementagéo
de pressupostos de sustentabilidade no
desenvolvimento do turismo; b)
valorizagédo cultural, preservagédo do
patriménio histérico-cultural e
conservacao ambiental, como forma de
minimizar os impactos gerados pela
atividade; c) estruturagcao de produtos
com maior qualidade e compromisso
socioambiental, e; d) melhoria das
condi¢des de vida em ambito local.

8. A EMBRATUR era o 6rgéo responsavel
pela gestéo do Turismo no Brasil, a época.
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Interpretando o tema da
incluséo social no ambito do
Plano Nacional de Turismo 2003/
2007

Assim, com base na probleméatica
apresentada, este trabalho se propde entdo
a contribuir para a discussao do turismo como
alternativa para a promogao de inclusdo so-
cial e gerar subsidios para politicas publicas
do setor no Brasil, tendo como foco o Plano
Nacional de Turismo PNT 2003/2007. Contudo,
tal objetivo requer, em principio, a
compreensdo da maneira pela qual esta
tematica tem sido abordada pelas politicas
anteriormente

publicas de  turismo

implementadas no Brasil.

Importante  enfatizar que, na
perspectiva histérica, até a década de 90,
as politicas de turismo n&o constituiram
prioridade no planejamento nacional,
recebendo atencdo e investimentos apenas
setoriais. Segundo Cruz (2000:42), entre 1966 e
1991, as politicas nacionais de turismo falharam
sob diversos aspectos, mas, principalmente,
por se sustentarem em uma abordagem
parcial do fendbmeno, em detrimento de uma
abordagem estrutural e totalizante. Nesta
fase, os 6rgaos publicos desconsideraram as
complexas relagdes intrinsecas ao turismo e a
necessidade de sua articulagdo com outras
politicas e setores governamentais, entre os
quais: a politica urbana, de transportes, meio
ambiente, educacao, cultura, entre outras.
Até 1991, as iniciativas e agdes propostas fo-
ram fragmentadas, relegando ao setor
privado os rumos do desenvolvimento do

turismo no pais.

Apenas em 1996, foi instituida a Politica
Nacional de Turismo 1996/1999 e, até a data
de sua instituicdo, esta foi considerada como
a mais completa e elucidadora da historia
das politicas federais até entdo estabelecidas,
com o objetivo de orientar as acdes
relacionadas ao desenvolvimento do turismo

no Brasil®.
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Os objetivos, proposi¢cdes e diretrizes
desta politica podem ser considerados
inovadores, uma vez que congregaram, de
maneira inédita, temas como
democratizagdo do acesso ao turismo
nacional, promog¢ao do bem-estar social,
reducdo das disparidades sociais e
econdmicas em ambito regional (através da
geracao de emprego e melhor distribuicao
de renda), descentralizacao do processo de
gestdo, conservagao e preservacao do

patrimdnio historico-cultural, entre outros.

Entre as iniciativas que internalizaram
alguns dos aspectos de inclusao social,
conforme o referencial teérico discutido, ha
que se destacar como marco o Programa
Nacional de Municipalizag&o do Turismo -
PNMT. O PNMT pode ser apontado como
um programa estratégico e multifacetado,
que congregou diversos projetos e iniciativas
da PNT 1996/1999, concentrando esfor¢os no
sentido da implementacao de diretrizes e
estratégias para o setor em ambito nacional’.
O programa, cuja estrutura envolveu os
niveis federal, estadual e municipal, teve
como foco a gestdo e o planejamento do
turismo, em nivel local. Os municipios foram
considerados os principais agentes para a
conducéo do processo de desenvolvimento
do turismo, pautado no compromisso de
sustentabilidade. Questdes de ordem
econdmica, social, cultural, politica e
ambiental permearam todos os objetivos e
acdes do PNMT, cujas propostas e
enunciados internalizaram, parcialmente, a

tematica da inclusao social.

No entanto, vale destacar que a
postura adotada pela EMBRATUR® durante
a implementacdo do PNMT impediu que a
proposta de descentralizagdo se
concretizasse efetivamente. Isso porque, as
acdes dos municipios foram condicionadas
as normatizacdes deste 6rgao, ja que para
participar do programa, éles deveriam ser

identificados como prioritarios para o

Interpretando o Plano Nacional de Turismo 2003/2007 sob a 6tica da incluséo social

Altair Sancho e Marta de Azevedo Irving

.



9. Ap6s a aprovagéo do municipio para
participar do programa, este solicitava
junto ao Comité Estadual do PNMT a
formacdo de seus monitores, que
participavam de oficinas de sensibilizagéo
e capacitacdo para atuarem junto a
comunidade, com o objetivo de criar o
Conselho e o Fundo Municipal de Turismo.
Concluidas essas etapas, o municipio
recebia da EMBRATUR o "Selo de Municipio
Prioritario para o Turismo", passando a ter
prioridade nos investimentos
governamentais (tanto federais quanto
estaduais)
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desenvolvimento do turismo®. Nessa direc&o,
as acdes dos municipios foram, muitas vezes,
subordinadas e condicionadas as "regras’ em

nivel federal e estadual.

Dessa maneira, o PNMT propds, mas nhao
conseguiu implementar, efetivamente, uma
estrutura de gestao realmente
descentralizada, sobretudo do ponto de vista
da democratizacao do processo de tomada
de decisdo entre todos o0s niveis
governamentais. Somente no ambito local,
uma vez atendidas as "regras do jogo", os
municipios conseguiram adquirir certa
autonomia para implementar o processo de

desenvolvimento turistico.

Mas, de qualquer forma, é preciso
considerar os avangos conquistados pelo
PNMT, até aquele momento, nas politicas de
turismo, especialmente se considerado o
enfoque estratégico de desenvolvimento
para o setor. Através do PNMT, a PNT 1996/
1999 contribuiu para uma nova perspectiva
sobre os modelos de gestdo do turismo
adotados no Brasil até aquele momento, ja
que este incorporou a visdo e ao
planejamento estratégico de governo, temas
como o envolvimento dos diversos segmentos
e atores sociais no processo de
desenvolvimento turistico, acbées em ambito
local, formacdo cidada e adocéao de
pressupostos de sustentabilidade na praxis
turistica, temas estes, essenciais para se pensar
o turismo a partir da perspectiva de inclusédo

social.

Ao mesmo tempo, parece claro que,
naquele momento, as discussdes e também
as proposi¢des no sentido de se considerar e/
ou transformar o turismo em um setor capaz
de promover incluséo social, sobretudo a partir
de uma visdo estratégica de governo, foram
ainda muito incipientes. Ainda sim, as diretrizes
adotadas, bem como os projetos propostos
pela PNT 1996/1999, contribuiram
decisivamente para a evolugéo das politicas

publicas de turismo no Brasil, se considerado o
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compromisso de promogao da inclusao so-

cial e as perspectivas subsequentes

adotadas em nivel governamental.

Assim, na seqUéncia histérica em
politicas publicas de turismo no Brasil, em 2003
foi instituido o Plano Nacional de Turismo
2003/2007. Em seu processo de elaboracéao,
0 governo procurou apreender as principais
demandas, sugestdes e problemas do
segmento turistico, através da realizagao de
consultas aos diferentes atores envolvidos no
turismo nacional, visando ao
estabelecimento das principais diretrizes,
estratégias e

objetivos para o

desenvolvimento do setor.

No documento de referéncia do PNT
2003/2007 (BRASIL, 2003), o turismo adquiriu
status de setor prioritario, capaz de contribuir
para a efetivagcdo das Macroestratégias do
Governo Federal e auxiliar na superagao dos
principais desafios do pais nas areas
econdmica e social, em fungcao de seu
potencial para promover a minimizac&o das
desigualdades regionais, a geragao de
empregos e divisas, a distribuicdo de renda,
o desenvolvimento sustentavel e a
integracéo, ao mercado de trabalho, de um
contingente populacional com limitada
qualificacao profissional.

A potencialidade do setor com este
direcionamento foi enfatizada, sobretudo, em
relagdo a hospitalidade brasileira e a
diversidade de atrativos, culturas e povos
do pais. Ao mesmo tempo, o governo
reconheceu o turismo como atividade
econdmica capaz de amenizar as
desigualdades regionais, como mecanismo
de inclusdo dos mais variados segmentos
sociais e de desconcentracdo de renda e
também como alternativa para a geragao
de beneficios aos destinos, beneficios estes a
serem compartilhados por todos os atores
envolvidos direta e/ou indiretamente no setor

turistico.
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10. Os objetivos especificos do PNT 2003/
2007 foram: Viabilizar qualidade ao produto
turistico; diversificar a oferta turistica;
estruturar os destinos turisticos; ampliar e
qualificar o mercado de trabalho;
aumentar a insergdo competitiva do
produto turistico no mercado
internacional; ampliar o consumo do
produto turistico no mercado nacional;
aumentar a taxa de permanéncia e gasto
meédio do turista.

11. Segundo interlocutor do Ministério do
Turismo, que ocupa a Coordenagéo Geral
do Departamento de Planejamento e
Avaliacdo do Turismo, integrante da
Secretaria Nacional de Politicas de Turismo.
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Contudo, esta perspectiva integrada

de desenvolvimento do turismo, que
congrega as areas social, ambiental, humana
e cultural, estaria condicionada, segundo o
discurso oficial, ao crescimento do setor turistico
nacional. Dessa forma, este plano privilegiou
o enfoque de mercado, com base na
perspectiva econdmica atribuida ao setor.
Esta perspectiva foi evidente em seus
objetivos enunciados: "desenvolvimento do
produto turistico brasileiro com qualidade,
contemplando nossas diversidades regionais,
culturais e naturais e estimulo e facilitagcdo do
consumo do produto turistico brasileiro nos

mercados nacional e internacionallO,

O proprio conceito de inclusdo social,
abordado no ambito do PNT 2003/2007, se
distancia daquele adotado neste trabalho.
O discurso oficial partiu do pressuposto de que
o potencial do turismo como alternativa para
inclus&do social estaria vinculado a sua
capacidade de geragao de emprego e renda
e ampliagcdo de insercdo de novas parcelas
de consumidores no mercado turisticoll. Esta
concepcao de inclusao social, com enfoque
prioritariamente econdmico, segundo Castel
(2004), limita a anéalise do turismo como
fendmeno, e impede sua abordagem como
processo abrangente e complexo, que reline
diversas questdes interdependentes e
complementares, que nao s6 a geracao de
emprego ou a inclusdo de novas camadas
sociais no mercado.

Ainda que a geragao de emprego fig-
ure, na atualidade, como uma das principais
questdes relacionadas a inclusao social,
Escorel (1997) e Sposati (1999) propdem uma
abordagem mais ampla para a sua

interpretacdo, que supera a Vvisao
reducionista exclusdo/inclusdo - baseada na
geracao de emprego/renda, predominante
no discurso oficial. A promogao de inclusao
social, segundo esses autores, estaria
relacionada a reivindicagao de direitos sociais

e politicos, a universalidade da condicao de
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cidadania, a participagdo ativa na
sociedade, a igualdade generalizada de
possibilidades e oportunidades, ao
engajamento no plano moral, social,
participativo. Enfim, falar em inclusdo social
significaria ir além da vida no trabalho e
considerar os campos da habitagao,
educacao, saude, lazer, acesso a servigos,

direitos politicos, cidadania.

Nesse sentido, esta perspectiva de
desenvolvimento essencialmente
economicista, inerente as diretrizes do PNT
2003/2007, teve ressonancia no delineamento
de suas estratégias, programas e projetos,
influenciando também a maneira como
cada uma das dimensdes de interpretagao
de inclusdo social, propostas neste estudo,

foi abordada.

Com relacao aos aspectos politicos na
analise de incluséo social, o PNT 2003/2007
promoveu avangos importantes, através de
varias propostas e acgdes que, em
continuidade e aperfeicoamento das
iniciativas implementadas pela Politica
Nacional de Turismo 1996/1999, visaram a
construgdo de uma estrutura de gestao

descentralizada para o setor.

Um avancgo significativo, neste sentido,
se efetivou a partir da criacdo do primeiro
ministério - Ministério do Turismo-
exclusivamente voltado para os assuntos
relacionados ao Turismo, cujo objetivo prin-
cipal foi promover a articulagcdo dos
diferentes segmentos ligados ao setor turistico.
A estrutura institucional e politica criada pelo
MTur se configurou, a época, como uma
proposta inovadora, abrangente e
ambiciosa, ja que procurou ampliar o foco
das estratégias e acdes ja estabelecidos pela
politica anterior, a partir do momento em que
incorporou questdes de ordem econdmica,
social, cultural, ambiental, espacial e politica
nas propostas de desenvolvimento do
turismo no

pais, priorizando a

descentralizacdo da gestdo publica
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12. Contudo, é preciso ressaltar que o
método de analise adotado nesta
pesquisa considerou a légica do processo
de descentralizacao da gestéo do turismo
no plano do discurso oficial. A avaliagéo
sobre a efetividade das iniciativas
voltadas a distribuicdo do poder e/ou
empoderamento daqueles que vivem nas
destinagdes turisticas, bem como seu
grau de participacao (seja ele consulta,
convencimento, mera presenga,
participagdo efetiva) no processo
decisério, exigiriam a adog&o de outros
procedimentos metodolégicos, que nao
apenas a analise no teor e nas
caracteristicas do discurso das Politicas
Publicas de Turismo no Brasil.

13. Ap6s mapeamento finalizado em
marco de 2006, o pais estava mapeado em
241 regides turisticas, as quais
contemplam 3.924 municipios. O objetivo
é atingir a marca de 81 roteiros turisticos
com padrao internacional e mais de 400
com padréo nacional (11° Relatério de
Atividades do Ministério do Turismo,
2006:19).
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(através das articulagdes e parcerias entre as
esferas de poder federal, estadual e munici-
pal) e, também, o envolvimento de diversos

atores sociais hesse processo.

O PNT 2003/2007 priorizou ainda a
criacao e/ou a revitalizagao de varios 6rgaos
e instancias representativas na estrutura de
gestdo descentralizada, abrangendo as
diferentes esferas de poder (federal, estadual,
regional e municipal), com enfoque na
integracdo e articulagcdo de decisfes,
objetivando a instituicdo de espacos efetivos
de participacao social e negociacao. Nessa
direcao, o Plano Nacional Turismo 2003/2007
procurou priorizar a descentralizacdo e o
efetivo envolvimento dos governos estaduais,
dos parceiros estratégicos, setor privado,
municipios e representatividades locais na

gestdao do turismol2,

Ao mesmo tempo, uma das principais
inovacdes do PNT 2003/2007, na perspectiva
politica da tematica da inclusao social, se
vinculou a promocado das articulagoes
interministeriais e a afrmagao do compromisso
de transversalidade em politicas publicas. Esta
questao, que de certa maneira ja havia
inspirado algumas das ac¢des da Politica
Nacional de Turismo 1996/1999, adquiriu sta-
tus de prioridade politica, por representar uma
perspectiva estratégica para a maximizagao

das acdes e resultados no processo.

A perspectiva da descentralizagdo das
decisbes propostas norteou também a
implementagdo do "Programa de
Regionalizagédo do Turismo - Roteiros do Brasil",
com um enfoque na transversalidade de
acao, sendo este referéncia para as demais
acdes do MTur e uma das principais
estratégias para a execucao da politica. En-
tre seus objetivos, pode ser mencionada a
promogao do desenvolvimento do setor de
forma descentralizada e regionalizada, com
foco coordenado, integrado e participativo,
baseando-se em flexibilidade, articulagao,

mobilizacdo, cooperacao intersetorial e
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interinstitucional e na sinergia de decisdes.
Este programa priorizou também a
distribuicdo dos beneficios gerados pelo
turismo, de maneira mais equitativa e com

foco nas populacgdes locais:

"Trata-se de um modelo de
desenvolvimento integral, na
perspectiva da inclusdo social, com
énfase na igualdade de
oportunidades desejada pelas
populagdes, em nome das quais se
formula o Programa. Busca-se
reafirmar as formas de existéncia das
comunidades, seus costumes e suas
crencgas, as relacdes de poder e de
interesses que as unem e as
distanciam. Enfim, trata-se de uma
contribuicdo para superar obstaculos
e divergéncias e pensar a geracao
de riqueza vinculada ao movimento
de grupos sociais regionalmente
organizados, que demandam espaco
de participagcdo no processo de
decisdo e gestdo" (BRASIL, 2006:22).
Com esta inspiragcdo, o programa visou
permitir que cada regido turistica planejasse
e executasse o proéprio processo de
desenvolvimento turistico, através de um
Plano Estratégico para o Desenvolvimento
do Turismo Regional, com foco em questdes
sociais, ambientais, econémicas e politicas,
de acordo com as peculiaridades e o estagio

de desenvolvimento associado.

No entanto, apesar de o Programa de
Regionalizacdo do Turismo ter alcancado
resultados importantes, sobretudo na
perspectiva do incremento do mercado
turistico!3 (segundo o 11° Relatorio de
Atividades do Ministério do Turismo, 2006),
com acgdes de estruturagdo, promogao e
comercializagcdo de roteiros e produtos
turisticos, sua légica de implementacéao e
execugdo ndo seguiu, em alguns casos, a
metodologia prevista. Ainda que esta
estivesse baseada nos principios da gestao
descentralizada e participativa, voltada
para a estruturacao de produtos turisticos

sustentaveis (em funcdo de uma demanda
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do mercado por produtos turisticos formatados
e, da necessidade do rapido alcance de
resultados concretos, por parte do MTur), o
processo de implementacéo e formatacao de
alguns roteiros e regides turisticas se efetivou
em um curto espaco de tempo, "a toque de
caixa", ignorando, portanto, a metodologia
previamente delineada. Esta, segundo a
proposta original, deveria estar baseada em
um processo gradual (de médio e longo
prazos) de implementacdo das etapas
previstas no programa. Sansolo (2005) ressalta
ainda que este programa foi pulverizado em
todo o pais sem contar com uma previsao
orgamentaria, capaz de subsidiar sua
execugdo, e sem uma estratégia de
captacao de recursos para o financiamento
do desenvolvimento das regides. Estes

problemas prejudicaram a sua
implementacéo e, segundo o autor, o ideal
teria sido que "tivessem sido tragados critérios
econdmicos claros para a alocacao de

recursos no territério" (Idem).

Ainda no ambito dos aspectos politicos
da analise proposta, um outro tema que
precisa ser discutido refere-se a formagao
cidada de atores e representatividades
sociais do setor e das populacgdes residentes
nas destinacgdes turisticas. Este tema comp®s,
apenas parcialmente, as iniciativas
empreendidas pelo Plano Nacional de Turismo
2003/2007. Somente os projetos "Brasil: Meu
Negdcio € o Turismo”, "Caminhos do Futuro" e
"Empreendetur" abordaram em suas propostas
este tema, de maneira direta. Um dos
objetivos destes projetos envolveu o fomento
as iniciativas voltadas a formacao e a
conscientizagao de agenteslocais, professores
e alunos da rede publica, e alunos dos cursos
de graduacéao em turismo, sobre aimportancia
da adocao de praticas sustentaveis no
planejamento e na condugédo da atividade
turistica, um pressuposto para a promogao da

inclusdo social através do turismo.
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Com relagao aos aspectos culturais de
inclusdo social, o PNT 2003/2007 pouco
avangou, e representou até mesmo um certo
retrocesso com relagcdo as acoes
empreendidas no ambito da Politica
Nacional de Turismo 1996/1999. As iniciativas
do PNT 2003/2007 voltadas as questdes
culturais tiveram um enfoque prioritariamente
direcionado ao desenvolvimento do
mercado turistico, considerando a riqueza da
diversidade cultural do pais, sobretudo,
como um recurso essencial e diferenciado
para a formatagdo de produtos turisticos

competitivos e de qualidade.

De maneira geral, temas estratégicos
como a protegdo e conservagcado do
patrimoénio histérico-artistico-cultural das
destinacgdes turisticas, a valorizagao e
fortalecimento das tradi¢gdes culturais das
populagdes e o incentivo ao intercambio
cultural, foram considerados, em sua
esséncia pelo PNT 2003/2007, apenas como
relevantes

"inputs" no processo de

formatacdo de produtos turisticos
competitivos, indispensaveis a consolidacao
do mercado turistico brasileiro. Vale ressaltar
que a abordagem adotada pelo Plano di-
verge da concepgao adotada no presente
trabalho, que considera a valorizagao e
fortalecimento das tradigdes culturais e a
conservacédo do patriménio histérico e
artistico como questdes essenciais para a
transformacdo do turismo em uma
alternativa efetiva de inclusdo social, ja que
estes pressupostos tendem a interferir
diretamente na valorizagdo da identidade
local, no resgate da auto-estima e no
das

sentimento de pertencimento

populacdes residentes nos destinos turisticos.

A tematica ambiental, por sua vez,
constituiu prioridade evidente do Plano
Nacional de Turismo 2003/2007, mesmo que
iniciativas tenham

algumas de suas

considerado os "recursos ambientais"”,
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prioritariamente, como insumos para a
formatacéo de produtos turisticos. De maneira
geral, diversas iniciativas propostas no ambito
do PNT 2003/2007 adotaram o discurso dos
pressupostos da sustentabilidade ambiental
na organizagao, planejamento e conduta no
desenvolvimento turistico. Neste plano foi
evidenciada a centralidade do
comprometimento de todos os atores sociais
e segmentos da cadeia produtiva do turismo
- Poder

Publico, iniciativa privada,

organizagfes n&o-governamentais e
sociedade civil - neste processo, visando a
construcdo de um novo padrdo de
desenvolvimento turistico no Brasil, centrado
na conservacgao e valorizagao do patriménio

natural e aspectos associados.

Nessa direcdo, os objetivos e as agdes
de programas como "Estruturacdo da
Produgéo Associada ao Turismo", "Brasil: Meu
Negodcio é o Turismo", "Caminhos do Futuro",
"Empreendetur’, "Programa de Normatizagcao
da Atividade Turistica" e "PROECOTUR/ Fase
II" buscaram se aproximar dos pressupostos e
recomendacdes propostas pela OMT (1993),
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
(ONU, 2000), Agenda 21 para a Industria de
Viagens e Turismo para o Desenvolvimento
Sustentavel (OMT, 1996) e Coédigo Mundial
de Etica do Turismo (OMT, 1999). Tais
programas priorizaram temas relacionados a
conscientizagao, preparagao e formacao
das populacdes locais, empreendedores do
setor e profissionais inseridos no mercado
turistico, sobre a importancia da conservagao
do patriménio natural, a adog&o de praticas
responsaveis e sustentaveis e a utilizacédo de
tecnologias "limpas", com o objetivo de
minimizar os impactos negativos gerados pelo
turismo. Ao mesmo tempo, privilegiou-se a
insercdo no mercado de produtos turisticos
com

qualidade, competitividade e

responsabilidade socioambiental. Estes
direcionamentos representaram um avango

em politicas publicas de turismo, uma vez que
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enfatizaram, no ambito de politicas publicas,
a necessidade da adocao de praticas mais
responsaveis e sustentaveis na estruturagao

e conducao do turismo.

Na reflexdo sobre os aspectos
ambientais de inclusédo social nesta politica,
cumpre mencionar também que a
perspectiva territorial representa um tema
central de andlise, uma vez que o turismo
exerce inUmeros impactos sobre o territorio,
nele imprimindo uma nova légica de
organizagao espacial, podendo constituir-se
também sob esta dOtica, causa potencial
para a geragao de processos exclusivos.
Nessa direcdo, uma questdo importante para
analise deve se dirigir aos impactos das
acdes e dos investimentos em infra-estrutura
basica e turistica no territorio, direcionados

pelo PNT 2003/2007.

Dentre as iniciativas com enfoque
nesse sentido, vale destacar o "Programa de
Acessibilidade Aérea, Terrestre, Maritima e Flu-
vial' e a continuidade dos "Programas
Regionais de Desenvolvimento do Turismo",
conhecidos como PRODETUR’s. Através da
implementacdo destes programas, O
governo destinou um significativo volume de
recursos a estruturagao das regides turisticas
do pais e a criacao de condi¢cdes favoraveis
para a atragcao de investimentos privados,
objetivando a expansdao do turismo, a
geracao de empregos e renda e a melhoria
da qualidade de vida das populacdes

residentes nas destinagdes turisticas.

Mas o maior avanco nesse sentido
deve-se a criagdo dos Planos de
Desenvolvimento Integrado do Turismo
Sustentavel - PDTIS, cujas propostas foram
direcionadas ao aperfeicoamento do
processo de concepcgédo e execucdo dos
PRODETUR's, a partir do delineamento de
medidas dirigidas a avaliagdo dos impactos
gerados pela implementacdo desses
programas e ao direcionamento de acodes
baseadas

de desenvolvimento nos
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14. Cumpre mencionar que as politicas
publicas de turismo, historicamente,
privilegiaram programas como o
PRODETUR, destinando grandes volumes
de recursos financeiros para a sua
implementacgéo e execugéo.

15. Neste caso, Sansolo (2005:30) reafirma:
"(...) ao se reduzir o significado de territério
asua dimenséo econdmica, mais uma vez
se despolitiza o territério, retira-se dele seu
contetdo maior, o poder que nele se instala
e que a partir dele se constitui. A énfase
econdmica sobre o territdrio, talvez seja o
maior equivoco que as politicas publicas
de turismo tém cometido, pois
paradoxalmente, o turismo €& uma
atividade eminentemente territorial e,
assim sendo, denotando o territério a
légica pura e simples do mercado, deixa
de ser possivel para aqueles que néo tém
condig¢des de usufruir do turismo, seja para
olazer seja para o trabalho".

16. Comunicagao Oralem banca de defesa
da dissertagédo de mestrado "Turismo:
Alternativa Efetiva de Inclusédo Social?
Uma Reflexdo sobre as Politicas Publicas
de Turismo no Brasil, de autoria de Sancho
(2007).
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pressupostos de sustentabilidade. Tais agcdes
visaram ao alivio da pobreza e reducao dos
impactos gerados no territdrio pelos projetos
de infra-estrutura basica e turistica, através
do envolvimento de 6rgdos municipais e
estaduais na elaboracdo dos PDTIS e nas
acoes por eles identificadas. Além disso, os
PDTIS partiram de um processo de
planejamento com enfoque interdisciplinar,
considerando a dependéncia de
planejamento turistico ao capital natural e

cultural.

No entanto, é preciso ressaltar que,
apesar da proposta dos PDTIS, os grandes
investimentos na area de infra-estrutura nao
foram capazes de gerar, por si sO, processos
de desenvolvimento local nas regides
beneficiadas por esses programas. Sansolo
(2005) menciona que o0s investimentos
empreendidos no ambito do PRODETUR!4 fo-
ram importantes como fatores de
urbanizacao, trazendo beneficios para a
populacdo em geral, sobretudo, no que se
refere a abertura e melhoria de estradas e no
saneamento basico, mas ndo foram suficientes
para a geracao de um processo dinamico
enddgeno, capaz de interferir positivamente
para a geragao de emprego, renda e melhora
das condi¢cdes de vida em geral da

populagéo local e regional.

Assim, a abordagem predominante-
mente dirigida ao mercado no Plano Nacional
de Turismo 2003/2007 parece ter ignorado a
centralidade do planejamento turistico com
enfoque no territério. E, no entanto, é sobre os
territérios e as populagdes locais que incidem
0s principais impactos do desenvolvimento

do setor?®,

Nesse contexto, emerge também a
discussdo sobre o acesso a terra, como
condicao de sobrevivéncia/reproducado so-
cial. Para Cruz (2007)16, os programas territoriais
das politicas de turismo sao seletivos do ponto
incidir sobre

de vista espacial e vao

determinadas porc¢des escolhidas do territorio.
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Neste caso, os excluidos territoriais, habitantes
das periferias e favelas, permanecem
desfavorecidos, apesar dos investimentos no
setor. Por outro lado, esses programas tendem
a valorizar os espacos sobre os quais incidem,
tornando o acesso a terra ou ao solo urbano
ainda mais dificil para moradores das
localidades turisticas. Por esta raz&o, o turismo
tem sido um elemento desterritorializador de
grupos sociais, levando-os, muitas vezes, a
outras formas de excluséo, além da exclusao

territorial.

Mas apesar destas limitagdes, em seu
sentido mais amplo, o PNT 2003/2007 enfatizou
em seu discurso, o valor do turismo para a
minimizacdo das desigualdades sociais
existentes no pais. No entanto, esta
perspectiva social de inclusdo nao foi
internalizada, de forma direta, pelas diretrizes
dos programas e projetos implementados
pelo Plano. Muito provavelmente isto resultou
de seu enfoque prioritariamente dirigido ao
mercado turistico, o que acabou por
considerar as populacdes dos destinos e sua
insercdo sociocultural como insumos
necessarios ao desenvolvimento do turismo,
no plano da competitividade internacional.
Esta perspectiva € criticada por Sansolo
(2005), quando este afirma que, em politicas
publicas de turismo, todas as acdes tendem
a elevar a iniciativa privada ao papel de
principal protagonista no processo e, o
Estado, passa a ser interpretado apenas
como indutor e normatizador. Assim, os demais
atores sociais passam a integrar a "periferia"
das politicas de turismo, e raramente sao
considerados protagonistas das acdes
propostas, embora sejam reconhecidos como
importantes e necessarios insumos ao

desenvolvimento turistico.

Tal interpretacdo em politicas publicas
gera consequUéncias em termos de alcance
dos objetivos previstos, uma vez que limita o
éxito do processo com relagcéo as demandas

sociais e impede que estas sejam abordadas
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como prioritarias e estruturantes em todo o
processo de planejamento e
desenvolvimento do turismo. Vale ressaltar
ainda que o PNT 2003/2007 prop6s, apenas
secundariamente, alguns programas e
projetos com enfoque no combate e reducao
dos processos exclusivos e na melhoria da
qualidade de vida das populacdes residentes
em destinagdes turisticas. Entre esses
programas, merecem destaque o "Programa
Nacional de Turismo Rural na Agricultura Fa-
miliar" e o "Programa de Estruturacdo do
Turismo em Areas Priorizadas", cujas diretrizes e
acdes incorporaram uma perspectiva de
planejamento e desenvolvimento turistico

voltada para a incluséo social.

Apesar disso, é importante mencionar
que o PNT 2003/2007 concedeu prioridade ao
tema da ampliacdo de acesso as
oportunidades de se fazer turismo. O Plano
definiu como um de seus pressupostos centrais
a ampliagéo e inclusdo de um maior nimero
de pessoas e classes sociais no mercado
turistico nacional, considerando o turismo
como "um elemento de construgcao de
cidadania e de integracéo social". E inegavel
que as acdes empreendidas no ambito do
Programa "Vai Brasil" e da criagdo do "Cartédo
de Crédito do Turismo" tiveram importante
impacto na ampliagcdo ao acesso a
oportunidades de se fazer turismo, uma vez
que estes priorizaram a inser¢cado de um
nimero maior de parcelas da sociedade (em
especial de estratos sociais menos favorecidos)
no mercado turistico, através de pacotes
turisticos com precos e condi¢cdes de
pagamento mais acessiveis. Tal estratégia
teve também como objetivos diretos a
minimizagcdo dos efeitos de sazonalidade, a
manutencédo e geragao de empregos, o
fomento a integracéo e intercambio cultural
e a melhoria da qualidade de vida nas
destinagdes turisticas. Mas, ironicamente, estes
programas resultaram também em exclusao

em alguns casos, ja que a venda de pacotes
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turisticos "acessiveis" se condicionou a
periodos do ano que, frequentemente, ndo
sao favoraveis para a pratica do turismo.
Além disso, essa iniciativa tende a contribuir
para a segregacao de diferentes camadas
sociais, que acabam viajando para os
mesmos destinos, porém em épocas do ano
distintas, em virtude da diferenca de poder
aquisitivo.

Por fim, a geragdo de postos de
trabalho foi abordada como a principal
prioridade do PNT 2003/2007. Nesse caso,
todas as acdes do Plano voltaram-se para a
consolidagao do mercado turistico brasileiro,
cujo resultado esperado mais evidente,
segundo a sua perspectiva, foi a criacédo de
empregos. Nessa leitura, o PNT 2003/2007
considerou o tema da educacgéo para o
turismo, a partir de uma perspectiva
inovadora. Os investimentos e agdes em
educacao para o turismo enfatizaram a
formacéao cidada de todos os atores sociais
envolvidos no setor, considerando que as
iniciativas voltadas a qualificagéao
profissional podem também repercutir,
decisivamente, para a conscientizagao
sobre a importancia da adocao de

condutas e praticas sustentaveis no
desenvolvimento do turismo, privilegiando a
valorizagcdo dos aspectos e tradigdes
culturais das populacdes autdéctones, a
conservacgao dos recursos naturais e o respeito

ao turista.

Importante enfatizar também que o
Ministério do Turismo, no periodo de vigéncia
do PNT 2003/2007, assumiu cOmpromissos
referentes a ampliacdo do acesso ao crédito
para os empreendedores do setor e, também,

a disponibilizacdo de linhas de
financiamento especificas para a aquisicao
e/ou modernizacdo de equipamentos de uso
turistico. Nesse sentido, o grande diferencial
e/ou avanco conquistado pelo Plano residiu
no fato de que, grande parte dessas linhas

de crédito e financiamento procurou
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privilegiar 0s micro e pequenos
empreendimentos, através da oferta de
condicdes favoraveis (juros baixos, prazos
maiores e periodos de caréncia especiais)
para a estruturacdo e/ou implantacao de
empreendimentos do setor. Tal iniciativa
certamente representou oportunidade e
incentivo para que um maior numero de
empresas, associagdes, cooperativas e
empreendedores pudesse investir na
estruturagdo e/ou modernizagdo de seus
negodcios, interferindo positivamente na
qualificacédo e agilidade na prestacdo de
servigcos aos turistas, na geragcao de empregos,
na melhoria da qualidade de vida dos
trabalhadores inseridos na cadeia produtiva

do turismo e na promogéao da inclusdo social.

Nessa logica, a geragao de postos de
trabalho figurou, na viséo oficial, como o prin-
cipal compromisso de inclusdo social. Esta
interpretacdo, no entanto, se distancia da
concepgao de inclusdo social, proposta por
Escorel (1997) e Sposati (1999), que abordam
tal conceito, sob uma perspectiva mais
ampla, ao considerar questdes de ordem so-
cial, cultural e politica, paralelamente a
geracdo de empregos, como temas
interdependentes e inter-relacionados nos
processos voltados a promocao efetiva da

inclusao social.

Portanto, apenas acdes isoladas nao
sao suficientes para transformar o turismo em
um fator de "construgdo de cidadania e de
integracéao social", como assinalado nos
compromissos do PNT 2003/2007. Esses
compromissos somente poderao ser
assegurados se houver uma mudanca de
enfoque do mercado (que norteia o
desenvolvimento do setor no Brasil) para o
aprimoramento do modelo de gestdo com
enfoque no territério, baseado na
implementagcdo de programas e acgdes
integradas e transversais, com forte contetdo
politico, social, ambiental e cultural. A visdo

sobre o territério em planejamento turistico
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tende a contribuir para a reversao de
inimeros equivocos que acompanham a
histéria de implementacao de politicas
publicas de turismo no Brasil, jA que esta
procura considerar as complexas relagdes
entre sociedade e natureza na construgcao
do espaco e nas relagdes simbodlicas a éle
associadas, além de buscar interpretar a
espacialidade dos fendmenos naturais,
sociais, culturais, com base no
reconhecimento efetivo das potencialidades

locais.

Consideracdes Finais

Apesar dos diversos problemas
identificados, de modo geral, a analise
realizada indica uma evolugéo importante
em politicas publicas federais de turismo no
Brasil, com relacdo a internalizac&o do
compromisso de inclusao social. Neste
contexto, é possivel afirmar que o Plano
Nacional de Turismo 2003/2007 empreendeu
avancos importantes nesse sentido, ao
incorporar em seu discurso a perspectiva do
turismo como uma alternativa efetiva para

a inclusao social.

No entanto, apesar disso, a maioria dos
programas e projetos ndo incorporou a
tematica da inclusdo social, em sua
complexidade. Em geral, as dimensdes de
analise de inclusdo social, segundo a
perspectiva adotada na presente reflexao,
foram expressas ainda de maneira pontual
e fragmentada nos programas ou projetos
do PNT 2003/2007, o que tende a gerar

resultados apenas parciais diante da

complexidade dos compromissos
enunciados.
A época, o modelo de

desenvolvimento proposto para o turismo ho
Brasil esteve fortemente influenciado pela
l6gica capitalista de producado e pelo
contexto neoliberal centrado no mercado.
Assim, o Poder Publico, motivado pelos
econdmicos

beneficios gerados ou
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17. Vale lembrar ainda que, embora esta
analise tenha como objetivo analisar a
forma com a tematica da incluséo social
é internalizada no discurso das Politicas
Publicas de Turismo no Brasil, ndo se pode
esquecer que o turismo se insere em um
contexto global de desenvolvimento,
baseado nas premissas do neoliberalismo,
no qual incluséo social nao constitui
prioridade real. Talvez por esta razéo, esta
reflexdo seja, deliberadamente, um
exercicio de contracultura.
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potencialmente projetados, optou por
priorizar em suas propostas, iniciativas com
maior impacto no crescimento do mercado
turistico e, na consequente, geracao de
postos de trabalho, como claramente
enunciado metas

estabelecidos pelo PNT 2003/2007.

nos objetivos e

Naquele momento, a iniciativa privada
figurou como a principal responsavel pela
condugéao do turismo, sob a égide do Estado,
que assumiu o papel de fomentador e
normatizador desse processo. Nesse contexto,
as populacgdes dos destinos turisticos e a
sociedade em geral, foram consideradas
apenas coadjuvantes no processo, como
"importantes e indispensaveis recursos”, em
virtude de suas tradi¢cdes culturais e por se
constituirem em forga de trabalho e diferencial

para o crescimento do setor.

Tal perspectiva influenciou diretamente
todo o processo de planejamento e
desenvolvimento do turismo no Brasil. Assim,
as acOes propostas com enfoque na
promocao de inclusdo social, embora
positivas, foram ainda dispersas no modelo
de gestdo que norteou e conduziu o
desenvolvimento do setor. Com efeito, os
pressupostos de inclusdo social, segundo
enfoque adotado neste trabalho, integraram
apenas superficialmente a centralidade
estratégica em acdes e praticas do segmento

turistico, segundo o discurso oficiall?.

Nesse sentido, € fundamental que

programas e projetos voltados ao
desenvolvimento do turismo tenham, em suas
diretrizes, uma perspectiva integradora,
capaz de incorporar os diferentes aspectos
de incluséo social, segundo uma visao
estratégica e transversal em politicas publicas,
como caminho para se promover uma

mudanca efetiva de paradigma no setor.

Importante também refletir que o
processo de mudanca de paradigma em

turismo exige um aprofundamento de
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reflexdes e estudos capazes de avaliar,
criticamente e de maneira realista, os limites
e contribuigdes potenciais deste setor como
alternativa efetiva de inclusdo social. Da
mesma forma, parece essencial que se
estabeleca como processo permanente,
sistemas de avaliagédo dos discursos e praticas
oficiais, com base em indicadores
consistentes e de simples tradugédo para a
gestdo publica. Para alem das
intencionalidades de discurso, pensar o
turismo como vetor de inclusao social é tentar
compreendé-lo e analisa-lo sob a o6tica de
"diferentes dimensdes da existéncia humana

em sociedade" (Escorel, 1997).
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