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Resumo: Este capitulo tem por objetivo incitar uma discussdo tedrico-metodoldgica acerca da andlise das
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com regimes democraticos estaveis e consolidados, para a pratica da andlise das politicas de turismo no
contexto politico-administrativo do Brasil. Finalmente busca-se apontar alguns indicadores essenciais para
a andlise das politicas de turismo brasileiras, ndo com o propdsito de originar um modelo explicativo
concatenador de varidveis, inextinguiveis, mas no sentido de demonstrar uma dependéncia, pelo menos
parcial, entre as politicas e a varidvel institucional.
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Introdugao

Este capitulo tem por objetivo incitar uma discussdao tedrico-metodoldgica acerca da
analise das politicas de turismo no Brasil e a partir dela extrair elementos fundamentais para uma
analise multirrelacional. Discutem-se alguns conceitos bdsicos da andlise de politicas publicas
assim como as contribuicdes de novas abordagens, como o neoinstitucionalismo, a andlise de
estilos politicos e as redes politicas. A seguir, discutem-se as implicagGes dessas abordagens, que
surgiram nos paises desenvolvidos com regimes democraticos estaveis e consolidados, para a
pratica da andlise das politicas de turismo no contexto politico-administrativo do Brasil.
Finalmente busca-se apontar alguns indicadores essenciais para a analise das politicas de turismo
brasileiras, ndo com o propdsito de originar um modelo explicativo concatenador de variaveis,
inextinguiveis, mas no sentido de demonstrar uma dependéncia, pelo menos parcial, entre as
politicas e a varidvel institucional.

Na ciéncia politica costuma-se distinguir trés abordagens de acordo com os problemas de
investigacdo levantados (FREY, 2000). Em primeiro lugar, pode-se salientar o questionamento
classico da ciéncia politica que se refere ao sistema politico (polity) referente a uma melhor ordem
politica, o que é um bom governo e qual é o melhor Estado para garantir e proteger a felicidade
dos cidad3dos ou da sociedade. Em segundo lugar, temos o questionamento relativo a analise das
forgas politicas (politics) cruciais no processo decisério. E, finalmente, as investigacbes podem
voltar-se para os resultados de determinado sistema politico, em que o interesse primordial
consiste na avaliacdo das contribuicdes de certas estratégias para a solu¢dao de problemas
especificos. Este Ultimo questionamento diz respeito a andlise de campos especificos de politicas
publicas (policy) como as politicas econémicas, tecnoldgicas, sociais, ambientais ou do prdprio
turismo. Entretanto, o interesse da analise de politicas publicas ndo se restringe meramente a
aumentar o conhecimento sobre planos, programas e projetos desenvolvidos e implementados
pelas politicas setoriais. Ao buscar explanar as leis e principios das politicas especificas, a
abordagem da policy analysis se propde a analisar a inter-relacdo entre as institui¢cdes politicas, o

processo politico e os conteudos de politica (FREY, 2000).
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E neste sentido que se buscou construir uma discussdo tedrico-metodoldgica que pudesse
embasar os estudos de analise politica do setor turistico, tomando em consideracdao ndo apenas o
conteudo das politicas, programas ou projetos, mas ciente da indissocia¢cdo entre tais contetdos e
o processo politico que Ihes delineam, bem como das instituicdes em que se originam. Sendo
assim, para analise das politicas de turismo esta proposta parte da consideracdo de elementos
como a organizagdo politico-administrativa do Executivo, a propositividade do Executivo e
Legislativo para as politicas do setor, os recursos materiais controlados e disponibilizados pelo
Estado, e os instrumentos e produtos da politica capazes de induzir mudangas na sociedade,
elementos estes que serdo esclarecidos adiante.

Este capitulo estd dividido em quatro partes, sendo a primeira esta introducdo, seguida por
dois capitulos tedricos em que se discutem a andlise de politicas publicas, de modo geral, e a
analise de politicas publicas no contexto brasileiro, mais especificamente. Parte-se entdo para a
discussdo tedrico-metodoldgica acerca das implicacdes da organizacdo politico-administrativa
brasileira para a andlise das politicas de turismo no pais. Ao final sdo construidas algumas

consideracdes finais.

1. Andlise de politicas publicas

A andlise de politica, segundo Dye (1976, p. 1) consiste em “descobrir o que os governos
fazem, porque fazem e que diferenca isto faz”. Para ele, a andlise de politica é a descricdo e
explicacdo das causas e consequéncias da acao do governo. Numa primeira leitura, essa definicao
parece descrever o objeto da ciéncia politica, no entanto os cientistas politicos tém se
concentrado nas instituicGes e nas estruturas de governo na tentativa de explicar as causas e
conseqliéncias da acao governamental, e neste sentido, o que distingue a analise de politica do
gue se produz em ciéncia politica é a preocupacdo com o que o governo faz.

O aumento do interesse pela analise politica se deve a escala dos problemas com que se
deparavam os governos das sociedades ocidentais industrializadas nos anos 1960. A dificuldade de

tratar tais problemas fez com que pesquisadores procurassem aplicar seus conhecimentos na sua
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elucidagao. Apesar das contribuicdes ha muito tempo realizadas por pesquisadores, a escala com
gue passam a ocorrer a partir de 1970 é novidade, assim como a maior receptividade por parte
dos governos. De fato, pesquisadores como Keynes e Marx ja haviam se interessado por questdes
inerentes a atuacdo do governo e as politicas publicas. Esse movimento recente, entretanto,
caracterizou-se por oferecer novas abordagens e por dar excessiva énfase a métodos quantitativos
combinados a andlise organizacional da administragdo publica. Isto porque a analise politica é
problem-oriented, isto é, caracteriza-se por sua orientacdo aplicada, socialmente relevante,
multidisciplinar e direcionada a solu¢dao de problemas, além da sua natureza ao mesmo tempo
descritiva e normativa.

Segundo alguns pesquisadores, o que distingue a analise de politicas da administracao
publica é a “policy orientation”, que revela uma preocupacdo acerca de como as ideias que
emergem da andlise podem ser aplicadas no sentido de alavancar um projeto politico ou social
alternativo. De acordo com Dye, a andlise de politica tem um papel importante na ampliacdo do
conhecimento da acdo do governo e pode ajudar os formuladores de politicas a melhorar a
qualidade das politicas publicas.

A pratica comum da policy analysis de distinguir entre varidveis dependentes e
independentes, tendo por finalidade a reducdao de complexidade, pode-se mostrar embaracosa e
inadequada para boa parte dos casos empiricos (FREY, 2000). Isto é particularmente 6bvio nos
casos de politicas setoriais novas e fortemente conflituosas. Portanto, no que diz respeito a
criacdo de hipdteses norteadoras para estudos de caso, dificilmente sera possivel escapar de uma
deducdao meramente tedrica das variaveis que devem ser consideradas na analise.

No entanto, se o interesse do estudo visa a conhecer as concatenacbes de efeito reais
entre as trés dimensdes, polity, politics e policy, o pressuposto de varidveis independentes parece
ao todo discutivel, particularmente diante do desafio de considerar a dimensdao temporal das
politicas publicas. A pergunta pelo grau de influéncia das estruturas politicas (polity) e dos
processos de negociacdo politica (politics) sobre o resultado material concreto (policy) - uma
orientacdo caracteristica da policy analysis - parte do pressuposto de concatenacbes de efeitos

lineares (FREY, 2000). Tal conjectura contradiz a experiéncia empirica da existéncia de inter-
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relagdes entre as trés dimensdes da politica, especialmente entre as dimensdes policy e politics.
Ainda que seja imagindvel que o arcabouco institucional, que por sua vez condiciona os processos
politicos, possa se manter estavel durante um periodo bastante longo (dai poderiamos concluir
uma independéncia relativa da varidvel polity para essa concreta situagdao empirica), é dificil
imaginar uma tal independéncia para as dimensdes politics e policy. As disputas politicas e as
relacbes das forcas de poder sempre deixardo suas marcas nos programas e projetos
desenvolvidos e implementados.

Além disso, vale lembrar que todos esses fatores condicionantes das politicas publicas sao
sujeitos a alteracdes ao longo do tempo. Os estudos tradicionais sobre politicas publicas baseados
em métodos quantitativos frequentemente sdo forcados a se limitar a um ndmero reduzido de
varidveis explicativas, devido as dificuldades técnicas e organizativas. No entanto, se quisermos
saber mais detalhes sobre a génese e o percurso de certos programas politicos os fatores
favordveis e os entraves blogueadores, entdo a pesquisa comparativa ndo pode deixar de se
concentrar de forma mais intensa na investigacdo da vida interna dos processos politico-
administrativos. Com esse direcionamento processual, tornam-se mais importantes os arranjos
institucionais, os objetivos e expectativas dos atores politicos, os instrumentos de acdo e as

estratégias politicas (FREY, 2000).

2.1. Abordagens tradicionais e novas contribuicbes

A andlise de politicas publicas ndo é um processo de todo instrumental ou imparcial, pois
gualquer analise corresponde a op¢des valorativas pessoais do analista, e neste sentido envolvem
uma escolha onde a postura ideoldgica dificilmente pode ser colocada de lado. Desse modo, ao
longo dos anos, os cientistas politicos desenvolveram uma série de abordagens para ajudar a
compreender a vida politica que, segundo Dye (2005), tém alguma utilidade para a andlise de
politicas publicas. Dye esclarece que embora algumas politicas parecam deixar-se explicar por um
dos modelos em particular, a maioria delas sdo uma composicdo de planejamento racional,

incrementalismo, atividade de grupos de interesse, preferéncias de elites, forgas sistémicas,
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partidos de jogo, op¢dao publica, processos politicos e influéncias institucionais. Assim, as
diferentes politicas podem ser encaradas por modelos tradicionais no estudo da politica, alguns
dos quais serdo sucintamente apresentados a seguir, mas algumas novas abordagens trazem
igualmente contribuicdes relevantes, e serao tratadas na sequéncia.

Para o modelo institucional, a politica € um produto institucional, isto é, uma politica ndo
se transforma em politica antes que seja adotada, implementada e feita cumprir por alguma
instituicdo governamental. Sendo as instituicdes governamentais padrdes estruturados, ou seja,
persistentes no tempo, de comportamentos de individuos e grupos, elas podem afetar o teor das
politicas publica ao facilitarem certas consequéncias politicas e obstruirem outras.
Tradicionalmente, a abordagem institucional ndo tem dado muita aten¢do as conexdes entre a
estrutura das instituicbes governamentais e o contelddo das politicas publicas, e o impacto dos
arranjos institucionais nas politicas publicas é um problema empirico que merece mais
investigacao.

Os processos politicos sdo outro modelo de andlise, em que os analistas dedicam sua
atencdo aos processos politico-administrativos inerentes as politicas publicas, como identificacao
problemas, organizacdo de agenda, formulacdo, legitimacdo e avaliacdo, e ndo a substancia das
politicas. Neste sentido, o interesse se volta para como as decisdes s3ao tomadas, e sao
minimizados os argumentos relativos a quem ganha o qué e por qué.

A teoria dos grupos é um modelo que comeg¢a com a proposi¢cdao de que a interag¢ao entre
os grupos é o fato mais importante da politica. Os individuos com interesses comuns unem-se,
formal ou informalmente, para apresentarem suas demandas ao governo. Sob esse ponto de vista,
os individuos sdo importantes na politica apenas quando agem como parte integrante ou em
nome de grupos de interesse. A politica é entendida como a luta entre os grupos para influenciar
as politicas publicas e a tarefa do sistema politico é administrar o conflito entre os grupos. A
politica publica é, entdo, o equilibrio alcancado na luta entre os grupos, sendo tal equilibrio
determinado pela influéncia relativa de cada grupo de interesse.

Diferentemente, a politica publica pode também ser vista sob o prisma das preferéncias e

valores da elite governante. A teoria elitista sugere que o povo é apatico e mal informado quanto
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as politicas publicas e que a elite, na verdade, molda a opinidao das massas sobre questdes politicas
mais do que as massas sao capazes de influenciar a opinido da elite. Sendo assim, as politicas nao
correspondem as demandas populares, mas ao contrdrio, fluem de cima para baixo, das elites para
a massa. Dentre as implica¢gOes da teoria das elites para a analise de politicas publicas pode-se
citar que as mudancgas em politicas publicas sdo mais incrementais que revolucionarias, dado o
interesse das elites pela manutencdao da ordem estabelecida. Ainda, as eleigdes populares e a
competicao partidaria sao frequentemente mais manipuladas a favor das elites, o que dificulta o
governo das massas.

De acordo com o modelo racionalista, a politica racional é a que produz “ganho maximo”,
isto é, os governos devem optar por politicas cujos ganhos superem os custos pelo maior valor e
devem evitar politicas cujos custos ndo sejam excedidos pelos ganhos. S3o implicacdes desse
modelo o entendimento de que ndo devem ser adotadas politicas cujos custos excedam seus
beneficios, e que os tomadores de decisdo devem selecionar, dentre as opgdes politicas, aquela
gue produza o maior beneficio em relacdo a seus custos. Entretanto, ha muitas barreiras a
formulagdo racional de decisdes, como a impossibilidade da consideracao de todas as informacdes
necessarias ao conhecimento de todas as possiveis propostas politicas e de suas consequéncias, €
a dificuldade de comparacgao e ponderagao de custos e beneficios, como o valor da dignidade, por
exemplo.

O modelo incrementalista vé a politica publica como uma continuidade das atividades de
governos anteriores com apenas algumas modificacGes incrementais. Segundo Lindblom, os
tomadores de decisdao ndao reveem anualmente todo o conjunto das politicas existentes e das
propostas, nem identificam os objetivos da sociedade, tampouco pesquisam os beneficios e custos
das propostas alternativas. Ao contrario, restricdes de tempo, de informacdo e de custos impedem
gue os formuladores de politicas identifiquem todas as alternativas e suas consequéncias. O
incrementalismo pode ser considerado conservador, pois entende que programas e politicas
atuais sdo pontos de partida sobre os quais incidem acréscimos, decréscimos ou modificagdes.

A teoria dos jogos é o estudo de decisGes racionais em situacées em que dois ou mais

participantes tém opc¢des a fazer e o resultado depende das escolhas que cada um faca. A ideia de
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jogo deve-se ao fato de que os tomadores de decisdao estdo envolvidos em escolhas que sdo
interdependentes. A estratégia é um conceito-chave na teoria dos jogos, que se refere a tomada
de decisao racional em que um conjunto de movimentos visa a alcangar a melhor situagdao, mesmo
depois de considerados os possiveis movimentos do adversario. Os tedricos de jogos usam o
termo minimax para referir-se a estratégia racional que tanto minimiza a perda como maximiza o
ganho minimo de um jogador, independente do que o outro faga. O uso deste modelo é mais
frequentemente proposto como um instrumento analitico do que como um guia para formulagdo
de politicas, principalmente em situagdes de conflito.

A teoria da opcdo politica concebe a politica como deliberacdo coletiva de individuos
movidos pelo auto-interesse. A teoria da opc¢do publica parte da premissa de que todos os atores
politicos, eleitores, candidatos, legisladores, burocratas, grupos de interesse, partidos, governos,
procuram tornar maximos seus beneficios pessoais. O argumento que orienta a teoria é que os
individuos se associam politicamente pelo mesmo motivo pelo qual se reinem no mercado, isto é,
para se proporcionarem beneficios mutuos e, mediante acordo, podem aumentar seu préprio
bem-estar. A teoria da opgdo publica ajuda a explicar, por exemplo, os desvios de interesses entre
eleitores e candidatos, estes ultimos, por exemplo, articulam seu posicionamento quanto as
politicas com o fim de ganhar elei¢des, e ndo vencem elei¢des para formular politicas.

Finalmente, para a teoria sistémica a politica publica é entendida como resposta do
sistema politico as forgas que o afetam provenientes do meio ambiente. As forcas geradas nesse
meio e que afetam o sistema politico sdo consideradas entradas, ou inputs. O meio ambiente é
gualquer condicao definida como externa as fronteiras estabelecidas para o sistema politico. O
sistema politico é o conjunto de estruturas e processos inter-relacionados que funcionam no
sentido de transformar demandas em decisdes oficiais. As saidas, ou outputs do sistema politico
sdo as decisdes tomadas pelo sistema, isto é, as politicas publicas.

Todos esses modelos tentam fazer uma representacdo da vida politica. Essa tentativa de
ordenar e simplificar a vida politica para que se possa refletir mais claramente sobre ela e

compreender as relagbes encontradas no mundo real implica a restricdo da andlise a certos
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fendmenos e varidveis considerados significativos para as politicas, apesar do que é relevante e ou
significativo depender, até certo ponto, dos valores pessoais do analista.

A andlise de politicas pode se tornar ainda mais complexa ao se considerarem as
transformagdes por que vém passando os diversos Estados contemporaneos e, mais
especificamente, o Brasil. S3o manifestacdes dessas transformacdes a heterogeneidade das
politicas hoje existentes, dentre as quais medidas de natureza regulatoria, intervengdes diretas,
incentivos, parcerias e as diversas combinacdes entre elas. As politicas publicas sdo ainda
marcadas pela multifuncionalidade das iniciativas, o que significa dizer que um mesmo programa
governamental pode gerar vdrios bens e servicos, de diferentes naturezas e que atendem a
diferentes objetivos da sociedade simultaneamente. Na verdade, tornam-se raras as iniciativas
governamentais que possuem apenas uma func¢ao especifica e que envolvem apenas os problemas
diretamente relacionados a apenas um setor, como economia ou meio ambiente (CALMON,
2007). Politicas caracterizadas por iniciativas que sdo simultaneamente transversais,
multifuncionais e heterogéneas tornam a gestdo de politicas publicas extremamente complexa.
Consequentemente, tais politicas passam a demandar elementos e perspectivas tedricas de
analise compativeis com esse cendrio complexificado. E por esse motivo que novas abordagens de
analise politica estdo em ascensdao, como o neo-institucionalismo, as redes politicas e os estilos
politicos.

A critica ao pressuposto da policy analysis tradicional, de que os processos politicos seriam
determinados principalmente pelos conteddos da politica, contribuiu para o fortalecimento de
abordagens (neo)institucionalistas, ressaltando a importancia de instituicbes estdveis e
consolidadas (polity) para o éxito de politicas publicas. O neo-institucionalismo, porém, se difere
do institucionalismo tradicional pelo fato de que ele ndo pretende explicar tudo por meio das
instituicdes. E possivel que haja situagdes nas quais os processos politicos s3o pouco consolidados
e é dificil explicar os acontecimentos pelo fator institucional, e, se isso for possivel, o resultado é
condicionado sé de forma subsididria pelas instituicGes (FREY, 2000). Frey discute as trocas
permanentes de regimes nos paises subdesenvolvidos, como os latinos americanos e os europeus

do leste, as quais ndo, ou apenas de forma restrita, podem ser explicadas por meio das condicdes
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institucionais. Conseqlientemente, a forga explicativa do fator institucional é tanto maior quanto
mais consolidado o processo politico e quanto mais fragmentadas as instituicdes.

Levando em conta esses limites dos fatores institucionais para a compreensao da dinamica
complexa de regimes politicos, impGe-se como componente explicativo adicional o fator estilo de
comportamento politico, esse, por sua vez, é condicionado pela cultura politico-administrativa
predominante nas institui¢Ges. A critica a policy analysis tradicional, ao mesmo tempo, levou ao
surgimento de uma vertente de pesquisa que pode ser designada como analise de estilos politicos
e que vem se dedicando mais ao aspecto do como da politica (politics), frisando fatores culturais,
padroes de comportamento politico e inclusive atitudes de atores politicos singulares como
essenciais para compreender melhor o processo politico que, por sua vez, repercute na qualidade
dos programas e projetos politicos elaborados e implementados.

Outros analistas encaram as democracias modernas sob outro angulo, e consideram que ao
passo que os processos e procedimentos formais e prescritos pelas constituicGes perdem a
influéncia sobre a determinacdo real dos conteudos das politicas, ganham importancia nos
processos decisoérios dos sistemas politico-administrativos as policy networks. Segundo Heclo, as
policy networks consistem nas intera¢des das diferentes instituicdes e grupos tanto do executivo,
do legislativo como da sociedade na génese e na implementacdao de uma determinada policy
(1978, p. 102). Na luta pelos escassos recursos financeiros surgem relacdes de cumplicidade
setorial, tendo como objetivo comum a obten¢dao do maior montante possivel de recursos para a
sua respectiva drea politica. Na atual conjuntura brasileira, caracterizada pela necessidade de um
ajuste fiscal, essas disputas entre as varias pastas e policy networks pelos recursos; assim como
entre essas pastas, a equipe econ6mica e a presidéncia; tornam-se particularmente acirradas,
deixando transparecer certa incapacidade de acdo e, desse modo, comprometendo a
governabilidade do sistema politico.

No Brasil, estudos sobre politicas publicas foram realizados apenas recentemente, e de

acordo com Melo (1996), o contexto das politicas publicas no Brasil é bastante instavel.

2. Analise de politicas publicas no contexto brasileiro

10
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Uma vez que as politicas publicas produzem efeitos sobre a economia e a sociedade, as
teorias que buscam explica-las devem também explicar as inter-relagdes entre Estado, mercado e
sociedade. Entretanto, essas teorias ndo podem atender a multiplicidade de relagdes possiveis
guando considerados os diferentes arranjos politico-administrativos dos diversos Estados bem
como suas também diversas formas de interagdo com a sociedade ou o mercado.

Para a andlise de politicas publicas no contexto da realidade brasileira é imprescindivel,
segundo Frey (2000), uma adaptacdao da abordagem as particularidades da situagdo politica e
institucional do pais. A policy analysis tradicional, limitada a analise dos conteudos das politicas
(policy), ndo faz juz a complexidade de seu objeto de analise uma vez evidenciada a importancia
da consideracdo tanto da dimensdo institucional (polity) como da dimensdo processual (politics)
para a analise de politicas publicas. Sendo assim, para o estudo do caso brasileiro, partiremos da
proposicdo de Frey no sentido da reorientacdo da policy analysis, ao se integrar a ela as
contribuigdes do neo-institucionalismo e da analise de estilos politicos.

A policy analysis tradicional pressupde, na verdade, que a varidvel sistema politico, isto é, a
estrutura institucional do sistema politico-administrativo, deve ser constante e conhecida nas suas
caracteristicas e principios bdsicos. Como bem lembra Couto (1998), em um estudo sobre o
processo de reforma do Estado no contexto da transicdo democrdtica no Brasil, torna-se dificil
aplicar ao processo politico transicional os mesmos modelos de analise utilizados para a
compreensdo de estruturas ja consolidadas.

Em contraposicdao aos paises institucional e politicamente consolidados, os governos
brasileiros devem ser considerados bem menos resultado da orientagao ideoldgico-programatica
da populacdo ou dos partidos do que uma conseqiliéncia de constelacGes pessoais peculiares. O
carisma do candidato como politico singular pesa bem mais do que a orientagdo programatica de
seu partido. Além do mais, a politica na América Latina é, segundo Touraine (1989, p. 177),
“menos problema de interesse do que de paixdo”. Esta implicita nesta afirmacdo a premissa de
gue os cidaddos ndo costumam organizar-se em torno de interesses especificos, desde Tocqueville

um dos elementos fundamentais para preservar a liberdade politica na democracia de massa, mas
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qgue eles deixam se levar pelas paixdes e emogbes instantaneas. Decorrem dessa inclinagao
mudancas, muitas vezes repentinas e radicais, dos rumos politicos nos governos tanto nacionais,
estaduais como municipais, que se manifestam n3ao apenas na descontinuidade politico-
administrativa na transicdao de um governo para o outro (LOBO, 1998), mas que ocorrem inclusive
no decorrer de gestdes. Trata-se de um fenémeno que se opde a consolidacdo de formas mais
nitidas e confidveis dos processos de negocia¢do politica (o que, por outro lado, significa que as
chances para a realizacdo e imposicdo de reformas politicas mais radicais sdo, em principio,
propicias, porque os arranjos institucionais e os processos de negociacdo entre executivo,
legislativo e sociedade civil sdo pouco formalizados, institucionalizados e consolidados).

No Brasil como em outras democracias recentes, onde as estruturas e processos sao
sujeitos a uma dindmica peculiar e a uma transformacdo continua, o pesquisador pode se valer
apenas de forma muito restrita de estudos primarios preexistentes. Além disso, ele corre o risco
de ter que enfrentar mudancas significativas até durante o préprio processo de pesquisa. Essas
mudancas podem ocorrer ndo somente em relacdo a politica material, objeto primordial de sua
investigacdo, mas também as instituicdes politicas e ao policy network, ou seja, a rede dos atores
politicos que determinam o processo politico pode repentinamente mudar durante a realizacdo do
projeto de pesquisa.

As particularidades institucionais e culturais de cada tipo de sociedade podem, entdo, nos
proporcionar elementos para uma correspondente adaptacdao da abordagem da policy analysis.
Apesar de ndo dispor de uma teoria uniforme, com a combinagao moderna de métodos e um foco
novo e peculiar, a andlise de politicas publicas esta contribuindo permanentemente para a
formacdo tedrica, que também modifica nosso conhecimento sobre a politica processual
tradicional. E neste sentido que buscaremos implicacdes dessas recentes adaptacdes para a
politica de turismo, que no Brasil tenta se consolidar neste contexto de transformacgdes. Para sua
ampla compreensdo, buscar-se-a ainda identificar variaveis de analise multidimensionais, neste
caso, relativas as dimensdes institucional e material da politica, ndo no intuito de formulacao de
um modelo, mas no sentido de identificar critérios gerais relevantes para as politicas de turismo

diante do ambiente que Ihe origina.
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3. Implicagdes para a politica de turismo e elementos de analise

3.1 Implicagbes para a politica de turismo brasileira

A politica de turismo no Brasil, desde os anos 1930, quando o Estado brasileiro comega a
dar os primeiros sinais de participacdo na atividade, até o inicio dos anos 2000, é marcada por
recorrente inconsisténcia institucional (PIMENTEL, 2012). Durante esse periodo, assistiu-se a
diversas criacdes e extincGes de érgdos de pesquisa, organizacdo ou fiscalizacdo da atividade
turistica no pais. Como conseqiiéncia, o desempenho do sistema de gestao do turismo instituido
na administracdo publica brasileira é comprometido pela grande variabilidade, inconsisténcia e
intermiténcia das iniciativas e organismos da administra¢do do setor.

Ha apenas dez anos, a partir de 2003, com a criacdo do Ministério do Turismo, o turismo
tem pasta prdpria, além de estrutura e orcamento especificos. No periodo foi instituida uma nova
estrutura institucional, segundo a qual foi criada a Secretaria Nacional de Politicas de Turismo, que
elaborou a Politica Nacional de Turismo e desenvolveu planos e programas para sua
implementacdo, buscando articular organismos nacionais e regionais, publicos e privados. O
Conselho Nacional de Turismo foi recriado, integrado por representantes de diferentes Ministérios
e de entidades empresariais e sociais. Surge a preocupag¢ao com a competitividade dos destinos
turisticos brasileiros, tanto nacional como internacionalmente, e a necessidade de ampliacdo e
diversificacdo de destinos, equipamentos e servicos turisticos (PIMENTEL, 2012). Os resultados
efetivos desse momento de estabilidade politico-administrativa do setor, contudo, sdo ainda
pouco conhecidos.

A pouca aderéncia dos organismos de gestdao da atividade turistica ao corpo politico-
administrativo do Estado reflete-se empiricamente em uma restrita aderéncia por parte dos
gestores de organizacdes publicas e privadas as diretrizes e regulamentacdes estabelecidas para o
setor pelos governos. De acordo com pesquisa realizada por Pimentel (2011) em dois municipios

mineiros, o estabelecimento ou manutencdo da atividade turistica nos municipios pouco se devem
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as acOes normativas sobre o setor. A adesdo a legislagdo é limitada a uma parcela da comunidade,
gue conhece e cumpre a legislacdo, principalmente a legislacdo capaz de impor san¢des ou
oferecer beneficios, e apenas uma pequena parte desses gestores busca se envolver e apoiar a
gestdo publica do turismo no municipio.

O que se percebe é que a legitimidade da legislacdo do setor advém de uma conformidade
instrumental, mais que da internaliza¢ao ou compartilhamento de ideais entre Estado e sociedade.
O curioso é que apesar de ndo reconhecerem a efetividade das acbes publicas sobre o setor, os
gestores dos municipios apoiam suas expectativas quanto ao desenvolvimento da atividade em
acoes estatais, como nas ag¢bes do Circuito Turistico, do Conselho Municipal de Turismo e na

propria politica municipal de turismo.

3.2 Elementos para andlise de politicas de turismo no Brasil

Quando pensamos em sistemas politicos, ou elites, ou grupos, ou jogos, estamos nos
abstraindo do mundo real numa tentativa de simplificar, esclarecer e entender o que é realmente
importante em politica. Antes do inicio do estudo de politicas publicas, é importante identificar
alguns critérios gerais e avaliar sua utilidade para o estudo. Contudo, se um conceito é muito
restrito ou se identificamos fenOmenos apenas superficiais, talvez ndo possamos utiliza-los para
explicar politicas publicas. Em outras palavras, a utilidade de algumas teorias pode ser prejudicada
por sua excessiva complexidade ou demasiada simplicidade.

Uma teoria ou método de andlise de politicas publicas deve identificar aspectos que sao
realmente significativas das politicas publicas. Devem-se focalizar causas reais ou consequéncias
relevantes das politicas publicas. Apesar do que é considerado relevante passar muitas vezes por
julgamentos de valor pessoais, a utilidade de um conceito ou critério esta relacionada com a
capacidade de identificar o que é realmente importante para compreender e explicar as politicas.

De modo geral, teorias, conceitos ou métodos devem apresentar efetivas referéncias
empiricas, isto quer dizer identificar processos que ocorram na realidade. Como sugere Dye (2009,

p.127), ndo devemos nos apressar, porém, em abandonar conceitos ndo realistas. Para ele, a
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formulagdo racional de decisdes, por exemplo, mesmo ndo sendo realista, “nos desperta para
compreender quao irracional a formulacdo governamental de decisdes de fato é e nos prepara
para indagar as razoes dessa irracionalidade”.

Para uma analise adequada de politicas publicas é necessario explorar trés niveis inter-
relacionados: i) Institucional: andlise do grau de influéncia das estruturas politicas (polity),
marcadas por ligacdes e redes intra e interorganizacionais, e por fluxos de recursos e de
autoridade; ii) Processual: analise das forcas politicas (politics) individuais ou de grupos presentes
no interior da estrutura administrativa capaz de influenciar o contetdo das decisdes tomadas; iii)
Material: andlise do conteudo das estratégias politicas (policy) adotadas para a solucdo de
problemas especificos.

Para andlise do nivel institucional, sugere-se partir pela investigacdo do arranjo
institucional do setor, isto é, a estrutura politico-administrativa do Estado, suas entidades e érgdos
gestores. Isto porque, sob essa perspectiva, a politica publica depende em grande parte dos
arranjos institucionais, formais e informais, que estruturam os padrdes de interacdo entre os
diferentes participantes do jogo politico. Nesse sentido, as instituicdes politicas determinam quais
sdo os atores relevantes, seus ganhos esperados, a arena onde interagem e a freqiéncia das
interacBes. Ainda neste nivel de analise, pode-se utilizar como elemento a ser analisado os
recursos financeiros disponibilizados pelos governos, como medida do interesse e atencdo por
eles destinados ao setor. Como 0 acesso aos escassos recursos financeiros configura-se numa luta
entre os setores com o objetivo de obter o maior montante possivel, esse aspecto auxilia o
analista a compreender a intengdo da acao governamental a partir da observacao do sentido do
deslocamento dos recursos para o setor, seja de expansao ou recuo.

J4 para analise do nivel processual, a investigacdo dos principais propositores das politicas
pode fornecer informagBes importantes ao analista. Isto porque as grandes linhas das politicas
publicas, as diretrizes e os objetivos sdo op¢des politicas que cabem aos representantes do povo e,
portanto, ao Poder Legislativo, que as organiza em forma de leis de carater geral e abstrato, para
execucdo pelo Poder Executivo, segundo a cldssica separacdo de poderes de Montesquieu.

Contudo, a maioria das leis promulgadas no Pais se origina no Executivo, que raramente tem suas
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proposicoes legislativas rejeitadas pelo Congresso, evidenciando que ndo existem dificuldades
nem restricGes intransponiveis a capacidade do Executivo para ter suas proposi¢coes
transformadas em lei. Tal fato tem como implicagdo a dificuldade de execugdo de programas de
longo prazo, cuja realizagao ultrapasse a duragdao de um governo, o que pressupde que 0S
objetivos de interesse publico sdo sacrificados pela alternancia do poder, essencial ao principio
republicano e democratico, a estabilidade e governabilidade.

Para analise do conteudo das politicas, no nivel material, considera-se essencial o estudo
dos objetivos e efeitos esperados das politicas. A partir da analise de seus objetivos busca-se
examinar a constituicdo da politica ou programa, visto que as politicas publicas podem ser
formuladas e implementadas de diversas formas. Deste modo, seu exame visa reconstituir suas
caracteristicas de modo a compreender seu objeto, intencionalidades e resultados. Quanto aos
efeitos esperados, seu reconhecimento pelo analista permite-lhe investigar os motivos e
significados da politica que nem sempre estdo fixados ou claros nos documentos. S3o relevantes
na medida em que permitem ao analista conhecer os objetivos indiretos e os efeitos tanto
imediatos e como secundarios esperados das politicas.

Segue uma sintese na Figura 1:

Nivel de Elementos para analise Justificativa
analise das politicas de turismo
Arranjo institucional Estruturam os padrdes de interagdo entre os diferentes
participantes do jogo politico.

Institucional | Recursos Permite acompanhar o interesse governamental através
da observagdo do sentido do deslocamento dos
recursos.

Proponente A propositividade do Executivo ou Legislativo tem
Processual implicagbes sobre a longevidade e governabilidade das
acdes do setor.
Objetivos Permite compreender seu objeto, intencionalidades e
. resultados.
Material - — - - — —
Efeitos esperados Permite investigar os motivos e significados da politica
nem sempre claros nos documentos.

Figura 1: Elementos para analise das politicas de turismo no Brasil

4. Consideracoes finais
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Este ensaio teve como objetivo incitar uma discussdao tedrico-metodoldgica acerca da
analise das politicas de turismo no Brasil e a partir dela extrair elementos fundamentais para uma
analise multirrelacional. Esse tipo de andlise tem relevancia quando o que se pretende ndo se
restringe meramente a aumentar o conhecimento sobre planos, programas e projetos
desenvolvidos e implementados pela politica de turismo, mas analisar a inter-relagdo entre as
instituicoes, o processo e os conteudos de tal politica.

Discutiram-se também alguns conceitos bdsicos da andlise de politicas publicas assim como
as contribuicGes de novas abordagens, como o neoinstitucionalismo, a andlise de estilos politicos e
as redes politicas. Discutiram-se também as implicacdes dessas abordagens para a pratica da
analise das politicas de turismo no contexto politico-administrativo do Brasil. Dentre elas, o
desempenho do sistema de gestdo do turismo instituido na administracdo publica brasileira é
comprometido em conseqiiéncia da recorrente inconsisténcia e intermiténcia dos organismos e
iniciativas da administracdo do setor. Outra conseqliéncia desse histérico é a pouca aderéncia
gestores de organizacdes publicas e privadas as diretrizes e regulamentagGes estabelecidas para o
setor pelos governos.

Finalmente, considerou-se que, devido a impossibilidade de consideracdo de todas as
possiveis varidveis para a analise das politicas de turismo brasileiras, os analistas devem se limitar
a um numero reduzido de varidveis explicativas, em funcdo das dificuldades técnicas e
organizativas. No entanto, se quisermos saber mais detalhes sobre a génese e o percurso dessas
politicas, bem como sobre os fatores facilitadores e empecilhos presentes nessa trajetéria, entao a
pesquisa comparativa ndo pode deixar de se concentrar de forma mais intensa na investigacao da
vida interna dos processos politico-administrativos. E neste sentido que se buscou apontar alguns
elementos metodoldgicos de suporte para analise das politicas de turismo que tomassem em
consideracdo ndo apenas o conteudo das politicas, programas ou projetos, mas ciente da
indissociacdo entre tais conteudos e o processo politico que lhes delineam, bem como das

instituicdes em que se originam.
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No nivel institucional, o arranjo institucional, ou estrutura politico-administrativo do Estado
foi mencionado porque estrutura os padrdes de interacdo entre os diferentes participantes do
jogo politico. J& os recursos permitem acompanhar o interesse governamental através da
observacao do sentido do deslocamento dos recursos. No nivel processual, a propositividade do
Executivo ou Legislativo tem implicacdes sobre a longevidade e governabilidade das acdes do
setor, sendo assim a andlise do proponente da politica pode ser util ao analista. Finalmente, no
nivel material, os objetivos permitem compreender seu objeto, intencionalidades e resultados da
politica, ja os efeitos esperados permitem investigar os motivos e significados da politica que nem
sempre estdo claros nos textos das politicas.

Esse ensaio ndao pretende encerrar a discussdo sobre os elementos relevantes para a
analise politica, tdo somente apontar alguns fatores essenciais que podem, de fato, trazer
importantes contribuicGes para os analistas e para a compreensdo das politicas de turismo,
principalmente no Brasil. Sugere-se para a ampliagdo do conhecimento sobre o assunto o

desenvolvimento de novos estudos que possam enriquecer a discussao.
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