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Resumo

O planejamento do turismo ¢ uma necessidade para o desenvolvimento da atividade que
cresce nos ultimos anos, baseada em principios econdmicos, entretanto é pertinente analisar as
formas e interfases que envolvem o planejamento do turismo nos contextos social, cultural e
ambiental de cada comunidade em fungdo de suas especificidades. Pressupostos tedricos da
comunicag¢do e da hospitalidade podem auxiliar no planejamento, desenvolvendo formas mais
eficientes de participagdo, uma vez que politica e planejamento sdo termos interdependentes.
O Programa Nacional de Municipalizagdo do Turismo (PNMT), implantado no Brasil entre
1994 e 2001, previa uma abordagem comunitéria participativa e a formagao de Conselhos e
Planos de Turismo com uma proposta teoricamente ascendente, cujos fundamentos derivariam
das bases da sociedade. O estudo de diferentes visdes sobre o desempenho do Programa,
tomando por base a perspectiva dos gestores, de pesquisadores vinculados aos meios
académicos e dos proprios municipios pode contribuir para o entendimento e aprimoramento
de metodologias de planejamento adequado a realidade do Brasil.

Palavras-chave: Planejamento; Turismo; Programa nacional de municipalizagdo do turismo —
PNMT.

1. Introducio

Os impactos causados pelo desenvolvimento das atividades turisticas, tanto de ordem
positiva quanto negativa, ainda ndo sdo suficientemente conhecidos em suas relacdes com o
conjunto das atividades sociais e economicas presentes no conjunto das sociedades de modo
geral. Em alguns momentos sdo enfatizadas de forma exagerada suas possibilidades
econdmicas, enquanto em outros sdo ampliados seus efeitos negativos sobre o meio ambiente
e a cultura das localidades. O fato ¢ que o turismo, enquanto pratica social da modernidade,
possui inumeras interfaces que talvez nunca venham a ser suficientemente esclarecidas dentro
de uma otica cientifica. Isso se d4 em funcdo de sua vinculagdo aos projetos politicos que
estdo na base da organizacdo das sociedades e que se resolvem dentro de processos de
negociacdo onde pesam diferengas de poder das distintas camadas sociais e fatores
ideologicos, que ndo sdo passiveis de andlises cientificas puramente racionais. Estas multiplas

interferéncias fazem com que a op¢ao pelo turismo passe necessariamente por uma ampla



discussao sobre as formas e possibilidades de planejamento de suas atividades de modo a
aumentar os beneficios a0 mesmo tempo em que se procuram minimizar impactos € prejuizos
nos locais em que se pretende que o turismo se desenvolva.

Este artigo relata os resultados da dissertagdo realizada no Programa de Mestrado em
Hospitalidade da Universidade Anhembi Morumbi. Foi realizado um estudo exploratério
qualitativo que visou contribuir para ampliar a compreensdo dos elementos envolvidos no
planejamento do turismo no Brasil, a partir de diferentes visdes e perspectivas derivadas da
Otica dos atores que participam do processo, focando de forma especifica uma fase do
planejamento turistico no pais que foi a tentativa de implantacdo do Programa Nacional de
Municipalizagdo do Turismo (PNMT), ocorrida entre os anos de 1994 a 2001, tendo como

perspectiva de analise o desenvolvimento do programa no Estado de Sdo Paulo.

2. Planejamento e Turismo

Quando adequadamente planejado, o setor de viagens e turismo no mundo atual pode
ser uma oportunidade de novos negdcios, promovendo, ainda, a difusdo de culturas,
distribuindo renda, além de atuar como ferramenta auxiliar na preserva¢do do meio ambiente
e do patrimonio histérico, possibilitando ao homem o acesso ao lazer e ao entretenimento. O
turismo, no entanto, ndo ¢ necessariamente desejavel ou viavel em todas as localidades. Antes
de implementar o turismo cada comunidade deve verificar se dispde de recursos adequados
para desenvolver turismo, se existem mercados de turismo potenciais e suscetiveis de serem
atraidos pela localidade, se a comunidade precisa do turismo para atingir os seus objetivos de
desenvolvimento economico, se existe mao-de-obra e infra-estrutura suficientes para suportar
0 turismo.

As relagdes dialéticas entre a atividade turistica e os lugares visitados, muitas vezes,
resultam em impactos negativos causando prejuizos. No sistema capitalista de produgdo, os
agentes determinantes da organizagdo do espago tendem a ser os proprietarios de capital,
porém ¢ cada vez mais discutivel a hegemonia do capital sobre os fendmenos sociais na
transformagao do espago. Observa-se que, com o passar do tempo, a perpetuagado de costumes,
crengas, expressoes artisticas e edificacdes apresentam-se, cada vez mais, como um
patrimonio valioso para a atratividade turistica dos lugares. Entretanto, no exercicio de
explorar os lugares e seus atrativos, seja pelo setor privado ou pelo Estado, a atividade
turistica apodera-se do espaco, transforma-o, ou agrega a ele uma gama de facilidades que,

muitas vezes, compromete nao s6 a sua qualidade ambiental, mas também sua qualidade



social. Paralelamente, percebe-se ainda a organizacdo de ambientes artificializados e
hierarquizados, destinados ao uso turistico de camadas mais abastadas da populacdo.
(MAGALHAES, 2002)

Muitos dos prejuizos sociais, culturais, ambientais e econdmicos registrados por
pesquisadores como decorréncia da atividade turistica podem ser associados as formas de
planejar o turismo, pois o planejamento da atividade implica na introdu¢do de mudancas que
de outro modo ndo ocorreriam. Hall (2001) afirma que as exigéncias de planejamento turistico
e de intervencdo do governo no processo de desenvolvimento sdo respostas tipicas aos efeitos
indesejados do desenvolvimento no setor, especialmente em ambito local; o planejamento
pode minimizar os impactos potencialmente negativos, maximizar retornos econdmicos nos
destinos e, dessa forma, estimular uma resposta positiva por parte da comunidade hospedeira
em relag@o ao turismo de longo prazo. Assim, o planejamento se apresenta como um elemento
critico para a garantia de um desenvolvimento sustentavel de longo prazo para os destinos
turisticos.

No Brasil, o planejamento publico da atividade turistica, objeto desta pesquisa, vem
sendo direcionado pelo Estado sempre com o objetivo de garantir a melhora do balango de
pagamentos, a criagdo de empregos, ou visando ao fluxo turistico com medidas para a redugao
da sazonalidade da atividade. Contraditoriamente parece esquecer o proprio fim a que se
propde, pois relega ao segundo plano os beneficios sociais, chegando mesmo a imprimir e
divulgar, nas politicas do setor, a essencialidade do investimento privado na estratégia que ¢
de sua propria responsabilidade. (Beni, 2002) Essa postura do Estado torna ainda mais
importante a adesao das comunidades aos projetos de planejamento de modo a permitir a
defesa de seus interesses.

A decisdo sobre a metodologia a ser adotada em um processo de planejamento ¢&,
talvez, o passo mais importante de qualquer processo de planejamento, pois a mesma influi
nos resultados. Todo planejamento implica mudanga, desenvolvimento de novas perspectivas
e atitudes, resultando em um processo gradativo de aprendizagem por parte dos envolvidos.
Gandin, trabalhando a questdo do planejamento do ponto de vista da educagdo (2001, p. 30),

afirma:

(...) N2o se pode perder de vista em nenhum momento que o planejamento ¢ uma
discussdo sobre metodologia e sobre instrumentos: estuda e indica processos para se
chegar a resultados.Quando se analisam modelos e metodologias de planejamento, a
atengdo deve ser aberta para isto, penso que como primeiro grande ponto a verificar:
os modelos e as metodologias, como moinhos que se assemelham aos graos que vao
moer, variam de uma postura conservadora total até uma abertura completa a



construgdo de uma nova realidade. Ha desastres neste sentido: grupos que querem
moer cana num moinho para fazer fuba. (...)

Trabalhando a questao da metodologia, Bordenave e Carvalho (1987, p. 92) observam

com muita pertinéncia que a responsabilidade do planejamento ¢ de quem aplica:

(...) A forma como ¢ aplicado depende, portanto, da situagdo politico-social da
sociedade. Os instrumentos planos, programa e projeto sfo objetos nas maos de
quem os manuseia. Nao t€m vida propria. Sua existéncia deve confundir-se com a
propria pratica dos individuos na consecugdo de seus objetivos sociais. Portanto, dar
ao planejamento ou aos seus instrumentos “responsabilidades” é equivoco grosseiro.
A responsabilidade ¢ de quem aplica ou os adota.(...)

Contanto, o planejamento ndo se restringe a apresentacdo sistematizada de um futuro
antecipado expresso na forma de documentos. E comum que os planos formulados nio sejam
implementados e se reduzam a documentos burocraticos que fixam previsdes e metas a serem
atingidas dentro de circunstancias previsiveis. A tendéncia atual ¢ que sejam gradativamente
substituidas metodologias de  planejamento que sejam sistematizadas e inflexiveis,
insensiveis a cultura de cada local, sendo que a analise da comunicacao ¢ essencial neste
processo.

A importancia da comunicagdo no processo de planejamento e desenvolvimento
econdmico dos paises menos desenvolvidos foi destacada nos estudos de Bordenave e

Carvalho (1987, p. 150, 209) :

(...) A pratica do planejamento da comunicagdo e, mesmo, do planejamento do
desenvolvimento econdmico e social tem se mostrado bastante ineficiente, em
particular nos paises subdesenvolvidos. Isso ndo significa que nos paises
desenvolvidos o planejamento ndo tenha sofrido criticas severas. Apenas nesses
paises a propria organizacao social facilita o processo decisorio participativo e a
abundancia de recursos minimiza ou oculta os equivocos ocorridos.(..) O
desenvolvimento da comunicagdo numa sociedade ¢ conseqiiéncia do processo
permanentemente de criacdo de personalidade e de cultura. O planejamento do uso
da comunica¢do, numa sociedade assim dinamizada, deveria facilitar a reflexdo para
se chegar a niveis elevados de desalienag@o, a consciente critica e a pratica da
liberdade. (...)

A comunica¢dao em todas as suas dimensdes ¢ um fator-chave no desenvolvimento do turismo,
visto que permeia todo o processo do turismo, podendo produzir impactos que intensificam
ou afastam os fluxos turisticos. O mais significativo e que deve ser ressaltado aqui € que o
poder e significado da comunicagdo sdo inegaveis, uma vez que a informac¢do interfere no
processo de decisdao do turista; sendo, por isso, fundamental que as mensagens transmitidas
pelos meios de comunicacdo correspondam a realidade tanto para que tenham credibilidade

quanto para que o turista desfrute e respeite o local visitado.



Um outro aspecto relevante e nem sempre destacado ¢ o poder da midia que vai além
da divulgacdo e promogdo dos lugares, podendo assumir o papel de ferramenta indutora na
implementagdo de um planejamento participativo, na medida em que se pode usar a influéncia
das informacdes transmitidas pela midia de massa para auxiliar o poder publico em seus
planos e fazer com que a populacao participe da realizacdo dos mesmos. Nesse ambito ¢
importante ter claro que ndo se trata de propor um uso manipulativo e sim informativo dos
meios

Para poder implantar planos e projetos politicos coesos, o poder publico deve utilizar a
comunicagdo, considerando a informagdo consistente como a sua principal ferramenta de
acdo. No caso do Programa Nacional de Municipalizagdo do Turismo (PNMT) a
comunicacdo foi indicada como elemento estratégico fundamental no processo de
planejamento para determinar a participacdo de todos os envolvidos na questdo: a
comunidade, os turistas, o poder privado e outras organizagdes.

Nesse sentido, Sant’Anna, Oliveira e Berenstein (2001, p. 35) indicam a importancia

do planejamento participativo e a constante busca por um Estado descentralizado:

(...) Ao que tudo indica, o desenvolvimento impulsionado pelo Estado centralizador
e excludente estd com os dias contados. Uma estratégia moderna de
desenvolvimento comega a introduzir conceitos de escassez, ecologia e valorizagido
do espago fisico, através do resgate da cidadania e de uma gestdo publica,
democratica e co-responsavel.(...) A gestdo participativa visa, essencialmente,
democratizar as relagdes entre o Estado e a sociedade civil, permitir a expressao
criativa dos movimentos sociais, identificar os problemas locais como um todo,
interpretar os interesses especificos das comunidades e discutir possiveis solugdes. E
desejavel que o desenvolvimento local seja discutido, analisado e realizado no
ambito da sociedade local, através da participagdo direta dos cidaddos. Trata-se de
valorizar o conceito de cidadania como for¢ca propulsora do desenvolvimento
sustentavel. (...)

Destaca-se a importancia do planejamento turistico com gestdo participativa e
descentralizada para constru¢do de espagos dignos da vida humana. O setor do turismo deve
ser sensivel as necessidades da comunidade local e precisa, a longo prazo, ser aceita por ela se
quiser manter uma sustentabilidade econdmica por um longo periodo de tempo. Os elementos
que compdem a hospitalidade (ciéncia estudada no Programa de Mestrado da Universidade
Anhembi Morumbi), podem nortear este planejamento, visando a valorizagdo do ser humano
e suas relagdes com o ambiente e entre si.

Verifica-se que planejamento ndo pode ser uma atividade apenas racional, pois ¢
altamente politica; a meta de sustentabilidade ndo ¢ uma dadiva, mas uma situacao de claro
desafio ao estudioso de turismo. Qualquer abordagem ao planejamento turistico sustentavel

deve ser baseada em principios ecoldgicos solidos, o que significa ndo apenas uma avaliagdo



do ambiente fisico, mas uma compreensao mais profunda dos sistemas econdmicos, sociais,
politicos e fisicos do qual o turismo faz parte, geralmente tendem a dar excessiva atengao as
técnicas, sem analisar os processos que estdo ocorrendo. O planejamento ndo ¢ perfeito e
erros podem ocorrer, devendo permanecer uma natureza colaborativa, ao contrario do
ultrapassado modelo de comando e controle. A comunicagdo e a hospitalidade podem ser as
ferramentas para a implementacdo de planejamentos que visem a participagdo real da
populacdo e, que contribuam efetivamente na elaboracdo de politicas e planos adequados a

realidade so6cio-econdmico-cultural do Brasil.

3. As politicas publicas e o turismo

A anélise realizada no item anterior deixa claro que as atividades que envolvem o
planejamento do turismo estdo sempre associadas a agdes politicas de ambito governamental
0 que torna complexo distinguir, de forma especifica, o que seria planejamento e o que seria
politica.

Uma politica publica de turismo pode ser entendida como um conjunto de intengdes,
diretrizes e estratégias e / ou acdes deliberadas, no ambito do poder publico, em virtude do
objetivo geral de alcancar e / ou dar continuidade ao pleno desenvolvimento da atividade
turistica num dado territorio. Toda politica ¢ imbuida de intencionalidade e ideologia. Uma
politica setorial revela uma forma de o poder publico ver, pensar e se posicionar no mundo.
Todas as iniciativas publicas e privadas que concorrem para o desenvolvimento de certa
atividade ja nascem com um conteudo politico. (CRUZ, 2000)

Sendo a politica e o planejamento processos interdependentes, a elaboracao de planos
deve ser antecedida pela discussdo das politicas que serdo adotadas. Conforme Cruz, 2000. p.
50: “Embora nao haja plano ou planejamento sem conteudo politico e toda politica setorial
carega de planejamento para sua eficaz consecug¢do, a politica antecede o plano.”

Segundo Matheus, 2003, p. 51: “Em relagdo a planejamento, a politica passa a ser
entendida como a arte de conduzir um tema visando alcangar um determinado fim, ou a
habilidade para atingir um objetivo.”

Com isso ressalta-se a importancia da existéncia de uma politica objetiva e coesa no
cenario em que se pretende atuar. Adotar uma politica para o turismo pode representar o papel
que a atividade vai desempenhar na sociedade, assim como a relevancia cultural, social e
econdmica para as comunidades envolvidas com o turismo. Conforme Ruschmann (1997), os
objetivos das ac¢des governamentais sao de maior importancia e, caso o desenvolvimento

turistico seja focado sob o ponto de vista econdmico, a forma de abordagem serd baseada no



mecanismo dos pregos, uma visdo eminentemente comercial. Entretanto, os aspectos sociais,
culturais e ambientais da atividade ndo podem ser negligenciados e exigem envolvimento
direto e estudo por parte das entidades governamentais.

O planejamento da atividade turistica no Brasil s6 veio a tornar-se realidade no
periodo do regime militar com a criagdo da Empresa Brasileira de Turismo — EMBRATUR
(hoje Instituto Brasileiro de Turismo) no ano de 1966. Foi sistematizado o funcionamento do
“Sistema Nacional de Turismo” no qual o Conselho nacional de Turismo — CNtur e a
EMBRATUR constituiam sua cupula. (PEREIRA, 2000) Ressalta-se a importancia da
politica de turismo adotada com o Decreto 55/66 em que investimentos de infra-estrutura
turistica foram realizados no nordeste brasileiro, voltados principalmente para a hotelaria.
Entretanto, ndo foram realizados investimentos de capacitagdo profissional e que envolvessem
as comunidades receptoras. A segunda politica nacional de turismo instituida foi no governo
Collor de Mello, quando ocorreu a promulgacdo da Lei no. 8181/91, que define uma politica
objetiva para o setor do turismo. Nos anos 90, a EMBRATUR passa a ter a finalidade de
formular, de coordenar e de fazer executar a politica nacional de turismo, certamente devido
ao poder maior que lhe foi conferido ao longo dos anos anteriores, e que acabou culminando
na extingdo do CNtur pela Lei 8.181 /91.

Outra politica nacional de turismo, do periodo de 1996-1999, foi instituida no primeiro
mandato do governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), baseou-se em pressupostos de
desenvolvimento, tais como, a estabilizagdo econémica, o financiamento do desenvolvimento
e a reforma do estado, objetivando a insercdo competitiva, a modernizacdo, a eficacia do
estado e a redugdo dos desequilibrios espaciais e sociais. Surge, em seguida, a Politica
Nacional de Turismo -2000, que define como um de seus objetivos estratégicos a
descentralizagdo a partir de:

- Fortalecimento das secretarias e orgdos estaduais / municipais para a gestao do

turismo;

- Transferéncia de responsabilidade para a gestdo das atividades turisticas através do

PNMT;

- Delegacao de atividades a entidades privadas;

- Terceirizacao de servigos

Em 2003, ja na gestdo do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva, ¢ criado o Ministério
do Turismo e divido em alguns o6rgaos finalisticos, Secretaria de Politica de Turismo,

Secretaria de Programas de Desenvolvimento do Turismo, Instituto Brasileiro de Turismo



(EMBRATUR), Conselho Nacional de Turismo. A Embratur volta a ter o papel de promogao
e divulgacdo do turismo brasileiro e os pressupostos do governo atual sdo gestdo
descentralizada e parcerias.

Uma perspectiva histdrica sobre as politicas nacionais de turismo, no pais, mostra que nem
sempre essas politicas foram claramente explicitadas, além de terem se reduzido a aspectos
parciais da atividade. Isso repercutiu, negativamente, sobre as politicas publicas para o setor,
estabelecidas em outras escalas de gestdo (regional, estadual e municipal). (CRUZ, 2000).

A recente valorizag¢do do turismo no Brasil, traduzida na implementacdo da PNT para
o periodo de 1996-1999, ¢ resultado de fatores como a crescente importancia economica que
a atividade vem adquirindo no mundo, traduzida na sua ascendente participacdo na
composi¢do do PIB (Produto Interno Bruto) mundial; a necessidade de diversificacdo das
atividades produtivas nacionais, como forma de geracdo de divisas e empregos; e a difusdao no
que se refere as potencialidades naturais turisticas do territério nacional, considerando o
bindmio sol-praia e ecossistemas como Amazonia e Pantanal. (CRUZ, 2000)

Um dos principais programas que foram efetivados na PNT 2000 ¢ o Programa
Nacional de Municipalizacdo do Turismo (PNMT), criado através da portaria n. 130, de 30 de
marg¢o de 1994, do Ministério da Industria, do Comércio e do Turismo (MICT) — por meio do
entdo Ministério do Esporte e Turismo, sendo a EMBRATUR o 6rgdo responsavel por sua
execucdo. No Programa Nacional de Municipalizacdo do Turismo PNMT, implementado no
Brasil no periodo de 1994 a 2001, procurou-se introduzir uma metodologia de planejamento
do turismo diferenciada, com enfoque participativo, formulada a partir da fusdo da técnica
Metaplan ¢ do método ZOPP, ambos criados na Alemanha nas décadas de 70 e 80,
respectivamente, pela Agéncia Governamental GTZ (Sociedade Alema de Cooperagdo
Técnica). A técnica Metaplan baseia-se na visualizacdo com énfase no moderador. O método
ZOPP, Planejamento de Projetos Orientados por Objetivos — incorpora as técnicas Metaplan,
porém ¢ mais voltado para o desenvolvimento e projetos técnicos de cooperacdo. O
procedimento baseia-se na capacitacdo por meio de oficinas, que ocorrem em trés fases com
intervalos minimos de 90 dias, compostas por grupos de trabalhos em que todos os
participantes, com base em perguntas e material orientador, vao iniciando a constru¢dao do
conhecimento a partir da realidade individual.

O PNMT foi um Programa criado pelo governo federal que visou estimular o
desenvolvimento turistico nacional, a partir da descentralizacdo das politicas publicas de
turismo e do fortalecimento do planejamento turistico nos municipios. Apesar de ter sido

criado em 1992, o PNMT s¢6 foi instituido oficialmente em 1994, iniciando suas atividades



efetivas nos municipios a partir do ano de 1995 e persistindo em ambito federal até o final da
gestdo do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso, no final de 2001. De acordo com o
documento oficial EMBRATUR/ Ministério do Esporte e Turismo (1999, p 11), o objetivo
geral do PNMT era : “Fomentar o desenvolvimento turistico sustentavel nos Municipios, com
base na sustentabilidade economica, social, ambiental, cultural e politica..”

A coordenagdo geral do programa idealizou a realizagdo de uma série de oficinas que
eram desenvolvidas na esfera nacional, estadual e municipal com o objetivo de preparar os
parceiros para a implementacdo do PNMT. As oficinas eram divididas em fases que possuiam
uma seqiiéncia, ou seja, sensibilizagdo, capacitagcdo e planejamento. A realizacdo de cada fase
era auxiliada pelos monitores treinados pela Embratur que tinham a fungao de multiplicar seu
conhecimento nas diferentes esferas em que o Programa era aplicado.

O processo de implementacdo do PNMT no municipio passou por uma série de etapas
que podem ser sintetizadas da seguinte maneira: Preenchimento do Relatorio de Informagdes
Turisticas — RINTUR (estabelecido pela Deliberacdo Normativa 417), treinamento dos
Agentes Multiplicadores, conscientizagdo da comunidade, formacdo do Conselho Municipal
de Turismo, criacdo do Fundo Municipal do Turismo, elaboragdo e implementacdo do Plano
de Desenvolvimento Turistico Municipal. (LOBATO, 2001)

Com essa perspectiva, o PNMT pretendia dotar os municipios brasileiros de condi¢des
técnicas e organizacionais para que eles tivessem a capacidade de criar os seus Conselhos
Municipais de Turismo, como também suas comunidades participariam da formulagdo e da
gestdo do Plano Municipal de Desenvolvimento do Turismo Sustentavel. Para tanto, o PNMT
estava baseado em principios que sdao os da descentralizacdo, da sustentabilidade, das
parcerias, da mobilizagdo e da capacitacdo. (PEREIRA, 2000)

Contanto, a estrutura do PNMT foi composta para desenvolver o turismo nos
municipios brasileiros, sendo que muitos estudos forma realizados para avaliar os resultados
do Programa. Destaca-se, neste artigo, uma analise em diferentes perspectivas. Em primeiro
momento, verifica-se a avaliagdo dos resultados de acordo com a Gestao do PNMT. Em
segundo momento, verifica-se a andlise de pesquisadores ligados a éareas de politica de
turismo, e, por fim, sdo analisados os resultados do Programa no Municipio de Altindpolis —
S.P.. A andlise de experiéncias realizadas computando seus erros e acertos e procurando
entender o porqué de determinadas propostas funcionarem melhor em determinados contextos
¢ base fundamental para a constru¢do de um conhecimento sistematizado que possa a vir
servir de base para futuras analises. Partindo do principio de que os atores sociais interpretam

e visualizam as acgOes de angulos diferenciados e condicionados pelos seus papéis e posi¢ao



na estrutura social, a pesquisa pretende registrar alguns desses olhares de modo a servir de
base para um primeiro entendimento ou leitura da situa¢do, construindo material de referéncia
para futuras pesquisas e andlise. Entendendo que o registro sistematico e metddico das
observagdes ¢ condi¢do fundamental para permitir diferentes leituras, inclusive por outros
pesquisadores, metodologicamente optou-se por realizar uma pesquisa exploratéria, de carater

qualitativo, com base em entrevistas e analise de documentos .

4. O PNMT na visao dos gestores

Para efeito do presente pesquisa artigo, considera-se como sendo a visao dos gestores
do Programa, o relatorio oficial elaborado pela Geréncia Nacional do PNMT que analisa os
oitos anos de vigéncia do programa e a entrevista com a Gerente Nacional do PNMT, Anna
Maria Marcondes Machado. Para um melhor entendimento do registro documental
entrevistou-se a gerente nacional do PNMT, Ana Maria Marcondes Machado, que atuou no
periodo de vigéncia do programa, utilizando para tanto um roteiro semi-estruturado.

Observa-se, na leitura realizada, que o relatério prioriza, em sua analise, aspectos
quantitativos das agdes do PNMT, dando pouca atencdo para uma avaliacdo qualitativa dos
resultados das acdes registradas, o que, conforme a literatura consultada no capitulo de
fundamentagdo teodrica, seria um instrumento imprescindivel para uma compreensdo efetiva
dos efeitos positivos e negativos do programa. Uma agdo bastante polémica trata-se da
identificagdo dos municipios brasileiros pelo RINTUR, visto que se baseia em informagdes
fornecidas pelos proprios municipios, na maioria das vezes, preenchidas por pessoas sem
nenhuma base técnica ou critérios metodologicos definidos cientificamente, ndo sendo,
portanto, um instrumento adequado para substituir a avaliagdo feita anteriormente pela
metodologia de inventario turistico. Essa avaliagdo feita pelo RINTUR, a partir do proprio
poder publico municipal, das condi¢gdes para a pratica do turismo no municipio apresenta
profundos problemas de credibilidade e eficiéncia, podendo ser altamente manipulada.

Segundo o relatorio, Retratos de uma caminhada: PNMT 8 anos - 2002, o PNMT ¢
um caso indiscutivel de sucesso na aplicagdo corajosa de uma premissa ndo paternalista na
relacdo entre o Governo Federal e o Municipio. Isso porque ndo oferece dinheiro, oferece
estimulo, atengdo as respostas locais, apoio as iniciativas, conceitos apropriados,
metodologias eficazes. Insiste na busca, criagao e recuperacao da auto-estima local, cultural e

pessoal. Incita a adesdo, a coesdo, a sintonia, a autonomia.



Como o documento, Retrato de uma caminhada: PNMT — 8 anos 2002, ¢ a divulgacao
pelo Governo Federal do trabalho realizado na questdo do turismo, trata-se de uma
reafirmacdo e justificativa das agdes realizadas e ndo inclui uma andlise critica do Programa.
O foco principal ¢ o destaque de aspectos gerais quantitativos, evitando relatar dificuldades
encontradas em alguns municipios brasileiros quanto a questdao da metodologia, da falta de
recursos financeiros e da questao politica.

A idéia inicial do programa envolvia uma decisdo por parte do poder municipal e dos
municipes, uma vez que o programa ndo oferecia aportes financeiros. Pelo documento
observa-se uma mudanga nesse perfil que pode ser entendida como um desvio em relagdo a
proposta inicial de autonomia e adesdo voluntaria. Os recursos, inicialmente inexistentes,
passam a surgir sendo que, ao final de 1999, o PNMT possuia 1 milhdo de reais para sua
aplicagdo, estando incluido a partir do ano de 2000, no Plano Plurianual do Governo Federal
(PPA), conforme consta nos dados a seguir:

E interessante essa observagio mesmo que o fato da existéncia da verba destinada nio
implique em gasto real, uma vez que todo o dinheiro gasto deveria ser aprovado pelo
Congresso. O intrigante € a auséncia, no relatorio, de uma indicagdo de quais foram e onde
foram gastas as verbas recebidas, j& que o Governo Federal ndo repassava recursos
financeiros aos municipios, somente materiais ¢ conhecimento por meio do moderador que
aplicava a metodologia nas oficinas. Na forma como esta no relatério pode-se supor que a
realizacdo das oficinas passou a ser uma espécie de negocio financiado pela EMBRATUR o
que justificaria o aumento na destinagdo de recursos

A tabela abaixo relaciona a quantidade de oficinas ocorridas e o nimero de pessoas
treinadas durante os anos de 1995 a 2001, de acordo com as fases, coordenagdo, parceiros,

universidades e outras.

Oficinas Realizadas pelo PNMT

1995 11996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | Total
1*. Fase -Sensibilizacdo 28 46 42 39 53 47 34 289
2% Fase- Capacitacao - 27 30 36 49 38 36 216
3% Fase- Planejamento - - 03 06 42 46 72 169
Comunidade - 01 11 27 39 47 59 184
Nucleos de Artesanato - - - 02 05 09 13 29
Aldeias Indigenas - - - 01 03 - 01 05
Conscientizagdo Ambiental - - - 01 14 06 07 28
Melhor Idade - - - - 02 05 06 13
Coordenagdo e Planejamento | 05 02 07 06 05 05 08 38
Parceiros - - - 12 11 07 09 39
Universidades - - - 01 05 09 28 44
Outras - - - 08 - 27 28 53
TOTAL 33 77 93 139 | 228 236 301 1107
No. de Treinados 970 1540 | 2325 | 3225 | 5700 | 5900 | 7523 | 27483




Fonte: Retratos de uma caminhada: PNMT 8 anos, 2002, p. 111

Analisando os dados da tabela 3, fornecida pela Embratur, percebe-se que a
quantidade total de oficinas de 3*. Fase, na qual consistia a elaboragdao do Plano Municipal de
Turismo, ¢ de aproximadamente 35% inferior as oficinas de 1*. Fase, visto que muitos
municipios aderiram ao programa, mas ndo tiveram uma continuidade de todas as atividades.
Destaca-se, ainda, que a oficina de 3% Fase ¢ altamente técnica, sendo necessaria a presenga
de profissionais em turismo e de outras aéreas, para adequacdo de todas as informacdes
recolhidas nas oficinas de 1*. e 2%.fases em um plano municipal de turismo, sendo que isto
ndo estava previsto no PNMT. Entretanto, se analisarmos as fases do PNMT entre 1995 a
2001, como estd apresentado no Grafico 1, percebe que, no ano de 2001, aumenta
significativamente o nimero de oficinas em 3% Fase, mesmo considerando o alto nivel técnico
e profissional desta fase do Programa. Isto coincide com o aumento de recursos destinados ao
PNMT que, conforme a tabela 1, eram de 10 milhdes para 2001. Contanto, relaciona-se que
as oficinas podem ter se tornado um caminho para o Governo favorecer a contratacdo de
profissionais da area, que realizam trabalhos de consultorias, a fim de efetivar a 3. Fase do
Programa em alguns municipios no ano de 2001, ou seja, no final da Gestdo de Fernando

Henrique Cardoso.
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Verificou-se a necessidade de extrapolar a andlise do relatorio acima mencionado por
meio de entrevista com a ex- Gerente Nacional do PNMT, que ¢ pedagoga e foi a idealizadora
do Programa. Muitas questdes foram relatadas, entretanto, para o presente artigo destaca-se as
principais analises.

Machado (2004) relata que o PNMT propunha um entendimento social do turismo e
ndo meramente sua importdncia econOmica para os municipios. Ressalta, também, a
importancia do envolvimento dos lideres locais nas etapas do planejamento e, ainda, antes da
implementagdo do PNMT, poucas pessoas discutiam o turismo no Brasil, no entanto agora o
contexto ¢ diferente:

Questionada sobre a influéncia de partidos politicos no processo de adesdo dos
municipios, Machado (2004) afirmou que ndo ocorria ingeréncia politica e que nunca foi

registrado que algum municipio ndo tenha entrado no PNMT por seu partido politico.

(...) Nao, era quase que proibido perguntar de qual partido era. Funcionava assim, o
prefeito vinha e dizia, eu sou do PT, PMDB, e eu dizia sim, a mim ndo me interessa
o seu partido porque eu ndo vou contar qual ¢ o meu e o desenvolvimento do
turismo nao passa por partido politico. Nenhum turista vai chegar ao seu municipio e
perguntar qual € o partido?. O desenvolvimento, a saude e a educagdo ndo passam
por partidos politicos. O que nods estamos fazendo ¢ uma politica de
desenvolvimento. E eu dizia, as acdes que vamos fazer em seu municipio nao
passam por geréncia politica, Dai o individuo ou achava bom ou achava ruim e
ninguém ia atras. NUNCA eu tenho registro de propor ao prefeito para entrar no
processo. Todas as pessoas que entraram no processo foram por adesdo voluntaria,
vocé ndo consegue ajudar quem ndo quer ser ajudado .(..)

Apesar de negar a ingeréncia politica no programa, Machado (2004) comentou que
nos Estados onde o Partido dos Trabalhadores (PT) ganhou as elei¢des estaduais em 1998, o
PNMT foi interrompido.

A entrevistada, relata que muitos municipios podem ndo ter aderido ao programa pelo
fato de ndo haver repasse de recursos financeiros, entretanto muitos municipios foram
induzidos pela populacdo ou em virtude do efeito demonstragdo em fun¢do do municipio
vizinho.

Machado (2004) destaca que o plano atual do Governo Lula, baseado na
regionaliza¢do, somente vai funcionar nos municipios que ja foram preparados pelo PNMT,
destacando a municipalizagdo como a unica forma para desenvolver o turismo.

Por essa entrevista percebe-se que a visdo dos gestores do programa ¢ altamente
positiva quanto aos resultados, havendo entusiasmo na defesa da metodologia empregada,
envolvimento dos municipios turisticos, desenvolvimento de planos e conselhos de turismo,

expansdo da possibilidade do turismo para o pais, iniciando a discussao do turismo em varias



camadas da sociedade. Ressalva-se que a questdo politica interfere diretamente nessas
analises, pois ¢ de grande importancia para um governo mostrar resultados positivos de sua
gestdo a populacdo na tentativa de continuar ou retornar ao poder.

Para uma visdo mais abrangente foi preciso investigar como outros grupos de atores

sociais analisam os resultados do PNMT.

5. O PNMT na visio de académicos

A academia, enquanto espago de pesquisa e constru¢do de conhecimento, ¢ foérum
relevante para investigar a avaliacdo do Programa Nacional de Municipaliza¢cdo do Turismo,
j4 que o mesmo vem sendo objeto de estudo em varias institui¢des de ensino que possuem
curso de pds-graduagdo. Para representar pelo menos parcialmente a visdo dos académicos
sobre o programa, realizamos entrevistas semi-estruturadas com trés pesquisadores, Prof. Dr.
Davis Sanssolo, Profa. Dra. Rita de Cassia Cruz e Prof. Msc Luiz Renato Ignarra, escolhidos
em fungdo de seus estudos e participagdo no programa.

Quanto a analise do Prof. Dr. Davis Sanssolo sobre a descentralizagdo objetivada no

PNMT, ¢é afirmado:

(...) Acho que a descentralizagdo é uma tendéncia internacional ndo s6 na area do
Turismo, porque existe tem por tras do proprio planejamento um paradigma pos-
moderno, que indica que cada lugar é um lugar, que as coisas devem ser construidas
de baixo para cima. Essa uma visdo importante, mas a gente tem que ter um certo
cuidado de ndo simplesmente achar que cada lugar vai conseguir dar uma solugao de
acordo com aquilo que acha que é o melhor, porque as forgas exteriores, muitas
vezes, se sobrepdem e sdo muitos mais fortes, nos remetem a uma outra perspectiva
que € a perspectiva moderna, a perspectiva do global mesmo, ndo s6 do lugar.(...)

Assim essa tendéncia para a descentralizacdo de cardter mundial atinge diversos
setores e, no turismo brasileiro, iniciou-se com o Programa Nacional de Municipaliza¢do do
Turismo em 1994.

Quanto a avalia¢do dos resultados do PNMT, Sanssolo (2004) afirma que o programa
¢ fragil na medida em que ndo se estabelece uma cultura de rede e os niveis de participagao
das comunidades s3o muitos questionados.

Segundo outro pesquisador, Prof. Msc Luiz Renato Ignarra, percebe-se que a técnica
ZOPP ¢ interessante porque facilita o planejamento participativo.Quanto a adaptacdo do
método ZOPP a realidade do Brasil, o pesquisador acredita que ¢ possivel, conforme

demonstrou o PNMT. O professor e consultor destaca, ainda, que o ponto negativo do PNMT



foi de carater institucional, ou seja, falta de visao de empreendedor e ndo somente das pessoas
conscientizadas.

Quanto ao voluntariado, proposto no PNMT, Ignarra (2004) afirma que tudo dependia
do interesse politico dos municipios, visto que, sem o apoio de uma prefeitura para organizar
o processo era muito dificil ocorrer da forma desejada. O consultor afirma, ainda, que
funcionou principalmente no que se refere a 1% 2% Fases do PNMT, mas, no final, a presenca
do meio cientifico e profissional passou a ser necessaria. Percebe-se, ainda, que o
planejamento participativo ¢ muito complicado no Brasil no ambito municipal e inviavel
quando se trata de regido.

Outra entrevistada foi a Prof. Dra. Rita de Cassia Cruz, ressaltando que o PNMT com
o seu método ZOPP adotado pela OMT, foi uma politica adotada na Gestdo FHC e uma
iniciativa de turismo participativo, mas o método ndo ¢ adequado ao quadro atual da
sociedade brasileira. Muitos municipios brasileiros que tinham o selo de turismo acreditaram
que poderiam receber verbas dos governos e, por isso, fizeram a adesdo voluntiria ao
Programa cujo objetivo era s6 repassar conhecimento, o que fez com que muito deles
desanimassem na efetivacdo do Programa. A entrevistada ressaltou que o método ZOPP tem
uma configura¢do distinta em paises como a Franga, a Inglaterra, a Bélgica, onde o nivel
educacional ¢ muito maior, além de o Brasil ter tido um processo politico democratico muito
dificil.

Cruz (2004) destaca: “A questdo do planejamento participativo foi colocada no
PNMT, entretanto sua forma descendente, como ocorreu no Programa, compromete a sua
implementagdo e execugdo.”

Contanto, foram observadas divergéncias entre os entrevistados quanto a adequagdo
ou ndo da metodologia empregada pelo PNMT a realidade brasileira. Enquanto Sanssolo
(2004) e Cruz (2004) afirmam que o método ZOPP ndo ¢ adequado a realidade brasileira por
ser formulado na Alemanha, Ignarra (2004) ressaltou que considera que o método ¢ adequado
ao Brasil, tendo em vista todo o movimento e discussdo verificados no PNMT.

Sendo o PNMT um programa de Municipalizagdo do Turismo ¢ importante que se
faca uma reflexdo a partir da 6tica dos municipios. Como este estudo se refere aos resultados
do programa especificamente no que diz respeito ao Estado de Sao Paulo, por decisdo do
pesquisador foi escolhido o Municipio de Altindpolis como local para ser feita essa leitura da

visdo municipal.



6. O PNMT no contexto municipal: Altinopolis — S.P.

Conforme o senso do IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica) referente
ao ano de 2004, o municipio possui populagdo estimada em 16425, 4rea da unidade territorial
de 929 Km quadrados e se localiza a 340 quilometros (Km) de S3o Paulo e a 50 Km de
Ribeirdo Preto.

De carater mais recente e, aproveitando a existéncia de belezas naturais que incluem
cachoeiras, quedas d’agua, rios, grutas e cavernas, além da vegetagdo nativa, esta sendo
explorado o turismo, voltado para o turismo de aventura, rural e ecologico. A atividade
turistica ¢ vista como potencialmente promissora face a existéncia de 30 cachoeiras, cerca de
10 grutas e cavernas, além da altitude e vegetacdo, o que vem resultando na criagdo de
estabelecimentos hoteleiros dentro de propriedades rurais que compdem o municipio, sendo
que ja existem guias, geralmente pertencentes a familia proprietaria das fazendas,
possibilitando a atividade turistica. Para analisar o resultado do PNMT neste municipio
utilizou-se a técnica de entrevistas semi-estruturadas com o secretdrio de turismo e lideres da
comunidade.

Destaca-se, em primeiro momento a entrevista com Marcio César Esteves, professor
ligado as atividades do turismo local. Questionado sobre as contribui¢des para o turismo no
municipio, advindas da adesdao ao PNMT, Esteves (2004) destacou a capacidade do programa

de promover a mobilizacdo das pessoas aumentando o interesse pelo turismo em Altindpolis.

(...) E nessa época o PNMT, apesar de muita gente dizer que nio funcionou e tudo o
mais, teve uma capacidade muito grande de mobilizar as pessoas que passaram a se
interessar pelo turismo. Isso € um mérito que ele tem e ninguém lhe tira isso. Se
houve outros tipos de problemas, isso ndo me diz respeito.(...)

Para o entrevistado, no caso especifico de Altindpolis, houve muita colaboracao do
Sebrae, que era um dos patrocinadores do PNMT, junto com o Banco do Brasil, Senac e
Caixa Economica Federal. Esteves (2004) afirma que o Sebrae foi a entidade que mais
investiu no PNMT da regido, arcando com os custos do moderador da oficina que era muito
alto. Percebe-se que o PNMT efetivou parcerias que fizeram funcionar algumas etapas do
Programa, visto que o investimento financeiro era imprescindivel para a realizacdo de
oficinas. Contanto, ressalta-se que as oficinas realizadas na regido de Ribeirdo Preto
dependiam do patrocinio do Sebrae para pagar os moderadores.

A primeira oficina do PNMT ocorreu em Barretos, em 1995, com representantes de

cada municipio, inclusive de Altinopolis. Na segunda oficina, realizada em Ribeirdao Preto,



Esteves (2004) ressalta que muita gente que participou ndo utilizou os conhecimentos
adquiridos para desenvolver o turismo de modo geral e sim para seu proprio proveito.

Um segundo representante do municipio entrevistado foi o secretario de Turismo de
Altinopolis, Clodoaldo Silva Reis, foi entrevistado e afirma que foram realizadas vérias
propostas que o PNMT sugeria, mas sem a metodologia proposta por ele, ou seja, na opinido
do entrevistado o bom desempenho do turismo no municipio ndo pode ser atribuido ao
PNMT.

Percebe-se, contanto, que, embora a gestio do PNMT contabilize muitos municipios
como participantes do Programa, em Altinopolis os procedimentos metodoldgicos ndo foram
incorporados devido a dificuldades no entendimento da metodologia e de uma realidade de
turismo distinta, pois ja estavam sendo realizados trabalhos com a Puc-Campinas e com o

Sebrae.

7. Consideracoes Finais

O carater exploratorio do presente estudo ndo permite formular conclusdes e sim
novos questionamentos. Tém-se elementos que sdo possiveis de constatar como € o caso na
necessidade de formulacao de politicas e metodologias de planejamento do turismo em
virtude da sua expressiva e crescente participacdo no cenario economico mundial. Pode-se
afirmar, com reduzida probabilidade de erro, que ¢ fundamental procurar féormulas para a
implementagdo do turismo compativeis com um projeto social integrado de desenvolvimento
nacional, que contemple ao mesmo tempo as necessidades crescentes de geracdo de novos
postos de trabalho sem violar os cddigos basicos de conduta que ddo sustentacdo ao tecido
social. Pode-se supor que férmulas que ndo compativeis com a heranca socio-cultural de uma
determinada comunidade provavelmente ampliam os efeitos negativos que podem advir do
turismo, enquanto que propostas sintonizadas com uma heranga e projeto social comum
possuem maior probabilidade de éxito.

A pesquisa realizada permitiu a identificagdo de alguns elementos que atuam como
barreira para a efetivagao de propostas de planejamento participativo e descentralizado, como
¢ o caso do PNMT, no Brasil. Um dos problemas observados foi a falta de clareza na
definicdo de quais sdo os critérios a ser adotados para determinar a potencialidade turistica de

uma dada localidade. O abandono da metodologia de inventdrio turistico e a adogdo do



RINTUR, identificada na pesquisa, como substituto para determinagdo dessa potencialidade
deixam evidente a falta de critérios nas politicas publicas adotadas no setor. O RINTUR ¢
questionado em sua eficiéncia em termos técnico-cientificos e sua ado¢do permite supor que
houve interferéncia politica para favorecimento de alguns municipios, o que pode vir a ser
investigado por outras pesquisas. Outra questao, ndo menos relevante, ¢ a ingeréncia politica
na elaboragdo dos planos e projetos que tem como efeito o bloqueio da participagdo efetiva da
sociedade civil. Por ultimo fica a questdo da falta de recursos disponiveis para aplicagdo nos
planos e projetos turisticos o que acaba por desmotivar e desmobilizar a populagdo diante de
outras necessidades mais prementes.

Em uma analise do PNMT, em diferentes visoes, ¢ pertinente destacar alguns aspectos
relevantes. Pode-se destacar que do ponto de vista dos gestores do programa o sucesso ¢
medido em termos quantitativos, com destaque para o nimero de municipios que aderiram ao
programa, oficinas realizadas e outros dados estatisticos. Em uma abordagem qualitativa,
entretanto, seria preciso considerar outras questdoes como a criagdo do Conselho Municipal de
Turismo e a realizagdo do Plano Diretor, que se tornaram invidveis devido a falta de
participagdo efetiva da sociedade na formulagdo do Conselho e ao fato de muitos municipios
que aderiram necessitarem de auxilio técnico na 3“. Fase do Programa.

Na visao dos pesquisadores ligados a academia existem duvidas quanto a adequacao
do uso da metodologia ZOPP empregada pelo programa, uma adaptagdo da teoria do Marco
logico adaptada pela Alemanha para o planejamento participativo e adotada pela OMT, que,
no Brasil, deu origem ao Metaplan, em um contexto cultural totalmente distinto daquele em
que foi concebido. Nota-se, também, que a oscilagdo politica nos municipios prejudica a
continuagdo do processo de planejamento, j4 que muitas oficinas foram interrompidas,
ressaltando a ingeréncia politica presente no PNMT.

Quanto a andlise do contexto de um municipio do Estado de Siao Paulo, em
Altindpolis, identificou-se que, apesar da adesdao voluntaria ao Programa, a metodologia para
a participacdo da comunidade e a elaboragdo do plano ndo foram incorporadas, sendo que o
municipio precisou do auxilio de uma universidade para atingir tais objetivos. Destaca-se,
ainda, que mesmo apoOs cumprir essas etapas, o municipio ndo desenvolveu o turismo de
acordo com a sua potencialidade, devido a falta de recursos financeiros por parte do poder
publico e falta de investimento da iniciativa privada para a implementacdo do plano. Isso
confirma a observacdo de Dencker (2004) de que proliferam planos e projetos sem
orientacdes claras sobre suas possibilidades e formas de adequagdo para contextos

especificos, repetindo modelos e solugdes, sem indicar novas alternativas ou abrir campo para



a reflexdo, de modo a poder auxiliar de forma efetiva os empreendedores que desejam atuar
no mercado.

O estudo realizado parece indicar que as propostas atuais de planejamento turistico sdo
respaldadas em modelos estruturados, sistémicos ou ndo sistémicos € que, em muitos casos,
podem vir a inibir as a¢cdes em muitos municipios no Brasil, por falta de sintonia com as

realidades locais.
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