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RESUMO

Esta tese tem como objetivo central compreender as contradicbes do Programa de
Regionalizac¢do do Turismo (PRT) no Brasil ao demonstrar que o territorio usado pelo turismo
foi, na pratica, materializado como recurso pelo capital, resultando em um processo de
institucionalizagdo regional que desembocou em n&o-regionalizagdo efetiva. Adotando o
marco tedrico da Geografia Critica, especialmente a categoria “territorio usado” de Milton
Santos e o materialismo historico-dialético, a pesquisa relaciona os conceitos de regido
turistica, descentralizacdo administrativa e democratizacdo politica como categorias analiticas
fundamentais da propria regionalizagdo, analisando-os em sua totalidade contraditoria ao
longo de seu tempo historico. Também, como técnica de pesquisa complementar, foi realizada
andlise documental de politicas publicas, normativas ministeriais, dados orgamentarios, mapas
do turismo brasileiro, categoriza¢cdes municipais e inventarios turisticos. A investigacéo revela
que a delimitacdo das regides turisticas obedeceu a critérios mercadoldgicos e tecnocraticos
verticais, sem coesdo territorial endégena, gerando aglomerados municipais e redes urbanas
hierarquizadas em vez de regides propriamente ditas; que a descentralizagdo administrativa
manteve-se retorica, com recursos e poder decisério concentrados na escala nacional
(Ministério do Turismo e emendas parlamentares) e aplicados diretamente na escala local,
esvaziando escalas estadual e regional; e que a democratizacdo politica configurou-se
imperfeita, pois as instancias de governanca foram capturadas hegemonicamente pelo setor
produtivo do turismo, limitando a participacdo da sociedade civil e subordinando decisdes aos
interesses do capital. Conclui-se que o PRT, apesar de seu discurso institucional, reproduziu
e aprofundou as ldgicas das politicas anteriores, acentuando desigualdades socioespaciais e
reforcando a reproducdo capitalista no Brasil contemporaneo. Como implicacéo tedrica, a tese
demonstra que ndo se criou regides turisticas, mas redes urbanas do turismo comandadas por
centralidades urbanas de alta densidade técnica e normativa; que apesar da descentralizacao
ecoada, ha a predominancia institucional do Ministério do Turismo como 6rgdo normativo e
executivo do turismo no territério brasileiro; e que a democratizacdo que deveria ser
capilarizada, ndo é, atestando a ndo-regionalizacdo do turismo, a partir de suas facetas
espaciais, institucional-econdmicas e sociopoliticas. Como implicacdo pratica, propde uma
nova politica publica de turismo baseada no territério como abrigo, com governanca
horizontal, paritaria, organica e endogena, capaz de superar a l6gica mercantil e transformar
o turismo em instrumento de justica social e desenvolvimento territorial solidario no pais.

Palavras-chaves: Programa de Regionalizacdo do Turismo; regido turistica; descentralizacdo
administrativa; democratizacdo politica; territorio usado.



ABSTRACT

This thesis has as its central objective to understand the contradictions of the Tourism
Regionalization Program (PRT) in Brazil by demonstrating that the territory used by tourism
was, in practice, materialized as a resource by capital, resulting in a process of regional
institutionalization that led to effective non-regionalization. Adopting the theoretical
framework of Critical Geography, especially Milton Santos’s category of “territério usado”
and historical-dialectical materialism, the research relates the concepts of tourist region,
administrative decentralization and political democratization as the fundamental analytical
parameters of the regionalization itself, examining them in their contradictory totality
throughout historical time. Additionally, as a complementary research technique,
documentary analysis was carried out of public policies, ministerial regulations, budgetary
data, and maps of Brazilian tourism, municipal categorizations and tourist inventories. The
investigation reveals that the delimitation of tourist regions obeyed vertical market and
technocratic criteria, without endogenous territorial cohesion, generating municipal
agglomerations and hierarchized urban networks instead of proper regions; that administrative
decentralization remained rhetorical, with resources and decision-making power concentrated
at the national scale (Ministry of Tourism and parliamentary amendments) and applied
directly at the local scale, emptying the state and regional scales; and that political
democratization proved false, since the governance instances were hegemonically captured
by the productive sector of tourism, limiting civil-society participation and subordinating
decisions to capital interests. It is concluded that the PRT, despite its institutional discourse,
reproduced and deepened the logic of previous policies, accentuating socio-spatial inequalities
and reinforcing capitalist reproduction in contemporary Brazil. As a theoretical implication,
the thesis demonstrates that tourist regions were not created, but rather tourism urban networks
commanded by urban centralities of high technical and normative density; that despite the
echoed decentralization, the institutional predominance of the Ministry of Tourism persists as
the normative and executive board of tourism in Brazilian territory; and that the
democratization that should have been capillary is not, thus proving the non-regionalization
of tourism from its spatial, institutional-economic and sociopolitical facets. As a practical
implication, it proposes a new public tourism policy based on territory as shelter, with
horizontal, parity-based, organic and endogenous governance, capable of overcoming
mercantile logic and transforming tourism into an instrument of social justice and solidary
territorial development in the country.

Keywords: Tourism Regionalization Program; touristic regions; manangement
descentralization; politic democratization; used territory.



RESUMEN

Esta tesis tiene como objetivo central comprender las contradicciones del Programa de
Regionalizacion del Turismo (PRT) en Brasil al demostrar que el territorio usado por el
turismo fue, en la practica, materializado como recurso por el capital, resultando en un proceso
de institucionalizacion regional que desemboc6é en una no-regionalizacion efectiva.
Adoptando el marco tedérico de la Geografia Critica, especialmente la categoria “territorio
usado” de Milton Santos y el materialismo historico-dialéctico, la investigacion relaciona los
conceptos de region turistica, descentralizacion administrativa y democratizacion politica
como parametros analiticos fundamentales de la propia regionalizacion, analizandolos en su
totalidad contradictoria a lo largo del tiempo historico. Asimismo, como técnica de
investigacion complementaria, se realizd analisis documental de politicas publicas,
normativas ministeriales, datos presupuestarios, mapas del turismo brasilefio,
categorizaciones municipales e inventarios turisticos. La investigacion revela que la
delimitacién de las regiones turisticas obedecié a criterios mercantiles y tecnocraticos
verticales, sin cohesion territorial enddgena, generando aglomerados municipales y redes
urbanas jerarquizadas en lugar de regiones propiamente dichas; que la descentralizacion
administrativa se mantuvo retérica, con recursos y poder decisorio concentrados en la escala
nacional (Ministerio de Turismo y enmiendas parlamentarias) y aplicados directamente en la
escala local, vaciando las escalas estadual y regional; y que la democratizacién politica se
configuro falsa, pues las instancias de gobernanza fueron capturadas hegemoénicamente por el
sector productivo del turismo, limitando la participacion de la sociedad civil y subordinando
las decisiones a los intereses del capital. Se concluye que el PRT, a pesar de su discurso
institucional, reprodujo y profundizd las légicas de las politicas anteriores, acentuando
desigualdades socioespaciales y reforzando la reproduccion capitalista en el Brasil
contemporaneo. Como implicacion teorica, la tesis demuestra que no se crearon regiones
turisticas, sino redes urbanas del turismo comandadas por centralidades urbanas de alta
densidad técnica y normativa; que pese a la descentralizacion proclamada, persiste la
predominancia institucional del Ministerio de Turismo como érgano normativo y ejecutor del
turismo en el territorio brasilefio; y que la democratizacion que deberia ser capilarizada no lo
es, comprobando asi la no-regionalizacion del turismo desde sus facetas espaciales,
institucional-econémicas y sociopoliticas. Como implicacién practica, propone una nueva
politica publica de turismo basada en el territorio como refugio, con gobernanza horizontal,
paritaria, organica y endogena, capaz de superar la l6gica mercantil y transformar el turismo
en instrumento de justicia social y desarrollo territorial solidario en el pais.

Palabras clave: Programa de Regionalizacion del Turismo; regiones turisticas;
descentralizacion turistica; democratizacion turistica; territorio usado.



RESUME

Cette these a pour objectif central de comprendre les contradictions du Programme de
Régionalisation du Tourisme (PRT) au Brésil en démontrant que le territoire utilisé par le
tourisme a éte, dans la pratique, matérialisé comme ressource par le capital, débouchant sur
un processus d’institutionnalisation régionale qui a abouti a une non-régionalisation effective.
Adoptant le cadre théorique de la Géographie Critique, en particulier la catégorie “territoire
utilis¢” de Milton Santos et le matérialisme historique et dialectique, la recherche relie les
concepts de région touristique, décentralisation administrative et démocratisation politique en
tant que paramétres analytiques fondamentaux de la régionalisation elle-méme, les analysants
dans leur totalité contradictoire a travers le temps historique. Par ailleurs, comme technique
de recherche complémentaire, une analyse documentaire a été réalisée des politiques
publiques, des réglementations ministérielles, des données budgétaires, des cartes du tourisme
brésilien, des catégorisations municipales et des inventaires touristiques. L’enquéte réveéle que
la délimitation des régions touristiques a obéi a des critéeres marchands et technocratiques
verticaux, sans cohésion territoriale endogene, générant des agglomérations municipales et
des réseaux urbains hiérarchisés au lieu de Vvéritables régions ; que la décentralisation
administrative est restée rhétorique, avec les ressources et le pouvoir décisionnel concentrés a
I’échelle nationale (Ministére du Tourisme et amendements parlementaires) et appliqués
directement a 1’échelle locale, vidant ainsi les échelles étatique et régionale ; et que la
démocratisation politique s’est révélée fausse, les instances de gouvernance ayant été
capturées de facon hegémonique par le secteur productif du tourisme, limitant la participation
de la société civile et subordonnant les décisions aux intéréts du capital. Il est conclu que le
PRT, malgreé son discours institutionnel, a reproduit et approfondi les logiques des politiques
antérieures, accentuant les inégalités socio-spatiales et renforcant la reproduction capitaliste
dans le Brésil contemporain. Comme implication théorique, la thése démontre qu’aucune
région touristique n’a été créée, mais bien des réseaux urbains du tourisme commandés par
des centralités urbaines a haute densité technique et normative ; que malgré la décentralisation
proclamée, prédomine I’institutionnelle du Ministeére du Tourisme en tant qu’organe normatif
et exécutif du tourisme sur le territoire brésilien ; et que la démocratisation qui aurait da étre
capillarisée ne I’est pas, prouvant ainsi la non-régionalisation du tourisme a partir de ses
facettes spatiales, institutionnelles-économiques et sociopolitiques. Comme implication
pratique, elle propose une nouvelle politique publique de tourisme fondée sur le territoire
comme abri, avec une gouvernance horizontale, paritaire, organique et endogene, capable de
dépasser la logique marchande et de transformer le tourisme en instrument de justice sociale
et de développement territorial solidaire dans le pays.

Mots-clés : Programme de Régionalisation du Tourisme; région touristique ; décentralisation
administrative; démocratisation politique ; territoire utiliseé.
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INTRODUCAO

O turismo é um fendbmeno importante na e para a sociedade pos-moderna do Século
XXI. O anseio por viajar é cada vez mais presente no pensamento e no cotidiano das pessoas.
Com a sua instituicdo, ao longo dos dltimos 200 anos — notadamente ap6s a sua
profissionalizag&o no ultimo sesquicentenario —, o turismo, como se conhece hoje, consolidou-

se como uma prética social almejada e desejada por bilhdes de pessoas.

Segundo dados da Organizacdo Mundial do Turismo, no ano de 2025, no planeta Terra,
com seus cerca de 8 bilhdes de habitantes, 1,52 bilhdo se deslocou, de alguma forma, de suas
residéncias para fazer turismo — cerca de 20% da populagdo mundial —, movimentando
aproximadamente 11,7 trilhGes de ddlares, o que representa cerca de 10% da producéo bruta

de riqueza global (Organizacdo Mundial do Turismo, 2026).

No Brasil, essa reproducgéo deu-se de maneira semelhante, com um aumento constante
do turismo, sobretudo a partir da profissionalizacdo do setor produtivo, na Década de 1960.
Na atualidade, conforme dados do Ministério do Turismo (2026), pouco menos de 30 milhdes
de brasileiros fizeram turismo, representando cerca de 15% da populacédo brasileira. Ainda
nessa esteira, vieram ao Brasil 9,3 milhGes de turistas estrangeiros. Esse fluxo fomentou a
injecéo direta de pouco mais de 65 bilhdes de reais na economia brasileira, e indireta de 228
bilhGes de reais, representando cerca de 8% do PIB nacional em 2025. Essas referéncias
guantitativas, embora reforcem unicamente os dados da dimensdo econdmica do fendmeno —
que sdo importantes, mas ndo os Unicos —, favoreceram e ainda impulsionam a cria¢do de

politicas publicas diretamente a ele relacionadas.

O turismo passou a ser uma prioridade para a elite econdmica e politica brasileira a
partir da Década de 1960, quando seu crescimento tornou-se constante. Nessa época, foram
pensadas as primeiras agdes com vistas a sua regulagéo e ao seu controle, notadamente a partir
de sua dinamizacdo econémica. Todavia, tais acOes estavam desconectadas em relacdo a
outros campos do fendmeno turistico, como o espacial, o cultural e o social. Antes desse
periodo, ainda que tenham existido algumas a¢des oriundas de organismos para acompanhar
e regular o turismo, estes foram rapidamente extintos ao final dos governos que os criaram. A
mudanca estrutural, ao se observar o turismo pela perspectiva institucional, deu-se nos anos

de 1966 e 1967, respectivamente, quando foi sancionado o Decreto-Lei n° 55, de 18 de
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novembro de 1966, e, posteriormente, criada a EMBRATUR (Empresa Brasileira de
Turismo), em 1967.

A partir desse momento, a gestdo do turismo passou a ser centralizada na Unido, seja
para regula-lo — normatizando os usos do territorio de acordo com as intencionalidades dos
representantes da cadeia produtiva, dos turistas e dos governos estaduais e municipais —, seja
para instituir pesquisas voltadas ao seu planejamento, por meio do incentivo a inventariacao
turistica e a criacdo de planos diretores e planos de turismo das principais cidades turisticas

do Brasil.

Como forma de administrar essas duas finalidades expostas no paragrafo anterior, o
poder publico fortaleceu sua presenca na construcdo e no desenvolvimento do turismo
brasileiro. Apesar de um periodo de instabilidade dessas politicas ao término da Ditadura
Civico-militar, a partir da Década de 1990 essas a¢Oes se consolidaram, com uma estruturacdo
continua entre diretrizes, metas e objetivos do Governo Federal, dos governos estaduais, dos

governos municipais, do setor produtivo e da sociedade civil.

Nesse sentido, a gestdo publica nacional do turismo, ao se colocar de maneira
preponderante como protagonista na formulacéo de politicas publicas no Brasil, criou planos,
programas e politicas de abrangéncia nacional, iniciando no governo Itamar Franco (1992—
1995), mas se aprofundando nos governos Fernando Henrique Cardoso (1995-2003) e,
notadamente, nos governos Lula (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-2016). Desde esses
periodos, o turismo passou a contar com um ministério proprio, o qual, por um lado, serviu
para acomodar aliados politicos visando a governabilidade do presidente da Republica, mas,
por outro, tornou-se um canal direto para, em primeiro lugar, centralizar recursos do
Orcamento Geral da Unido e de emendas parlamentares e, em segundo, estabelecer a
interlocucdo direta entre o poder pablico federal e a numerosa gama de sujeitos envolvidos

com o turismo.

Ao observar os vinte anos de existéncia do Ministério do Turismo, nota-se que, apesar
das volumosas politicas criadas — sobretudo para nichos de mercado especificos —, a principal
politica de turismo é (pois ainda est4 em vigor) o Programa de Regionalizagdo do Turismo
(PRT). Criado na esteira do | Plano Nacional de Turismo (2003-2007), deriva do quarto
macroprograma deste, que tinha como estratégia de implementacdo a regionalizacdo do

turismo.
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O PRT surgiu, em um primeiro momento, como fruto de uma coesao politico-eleitoral,
sendo concebido como um contraponto & principal politica publica da gestdo presidencial
anterior, do presidente Fernando Henrique Cardoso (PSDB), adversario politico do entéo
presidente Luis Indcio Lula da Silva (PT), seu sucessor. No Programa Nacional de
Municipalizacdo do Turismo (PNMT), da gestdo FHC, a politica de turismo era demandada
aos municipios, 0s quais eram responsaveis pela sua execucao, com o suporte financeiro dos

governos estaduais e Federal.

Conforme aponta Costa (2003), essa politica foi malograda, pois, em esséncia, 0s
recursos distribuidos ndo foram capilarizados pelo territdrio, concentrando-se nas cidades
onde o turismo j& possuia uma praxis estabelecida e, portanto, onde os gestores detinham forca
politica e econdmica para absorver esses beneficios, em detrimento dos municipios que nédo
possuiam essa capacidade. Assim, com 0 PNMT, houve a reproducéo das politicas anteriores:
foco nas cidades mais turisticas e desamparo as demais. Essas cidades, logicamente, sdo
aquelas onde se concentram 0s objetos turisticos, as maiores empresas e suas sedes, as
melhores infraestruturas e o maior volume de fluxo — ou seja, onde o mercado (e o capital)
turistico esta estruturado. Logo, ao se observar esse fenébmeno pelo uso do territério, constata-
se que a politica publica reproduziu a dindmica do capitalismo brasileiro, ao reforcar suas
acOes nas localidades cuja densidade técnica ja era mais consolidada.

Também, ao longo da Década de 1990, sdo pensadas outras vertentes de
desenvolvimento do turismo, ndo apenas aquelas ligadas ao seu campo econémico. Portanto,
o turismo, em tese, ndo era mais pensado apenas como um ‘“‘setor” meramente econdmico,
mas como um conjunto de acOes voltadas ao desenvolvimento da sociedade brasileira, a partir
de seus campos social, espacial e cultural, por meio dos seguintes pontos: a) diminuicdo das
desigualdades sociais e regionais; b) distribuicdo de renda e geracdo de emprego; e ¢)
equilibrio entre superavit e déficit do fluxo turistico. Para todos esses objetivos, um
componente central: a acdo do Estado como indutor, financiador, promotor de investimentos
e recursos, executor de infraestruturas, proponente da descentralizacdo politica e regulador do

mercado.

Paralelamente a esse movimento, o turismo passou a ser compreendido de modo que
sua manifestacdo ndo se da de forma isolada em um contexto regional. Apesar de,

sabidamente, existirem acgdes particulares de turismo em cada municipio brasileiro, sua
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manifestacdo territorial ndo se restringe a limites municipais. Muitas vezes, o fluxo turistico
depende de objetos turisticos de outras cidades para que se concretize a pratica do turismo —
sejam atrativos turisticos ou objetos de circulacdo, como rodoviarias, rodovias, aeroportos e
portos. Assim, diferentemente da municipalizacdo do turismo, a intencéo passou, ao longo do
fim da Década de 1990, a pensa-lo de maneira regionalizada, por meio de rotas e roteiros que
ndo obedecem a delimitagdes municipais ou divisas estaduais, mas sim a sua configuragdo
territorial, ou seja, aos espacos efetivamente alcancados pelo turismo nas localidades. Dai

surge o recorte territorial que nomeia a politica publica: a regido turistica.

A partir dela é estimulada a descentralizacdo administrativa da gestdo do turismo e a
sua democratizacdo politica. Assim, em todas as regides turisticas devem ser instituidas
instancias de governanca regional, que ndo tém apenas o papel de direcionar e avaliar o
turismo, mas também de conduzi-lo, por meio de uma justaposicéo institucional-politica entre
0 Ministério do Turismo, a EMBRATUR (nos casos em que se trate de destinos prioritarios
para turistas internacionais), o 6rgdo de turismo estadual e os 6rgdos de turismo dos
municipios que compdem essa regido, de maneira democratica. Além disso, essa instancia
deve contar com a participacdo de sujeitos externos as estruturas burocratico-estatais, com a

incorporacgdo paritaria de membros do setor produtivo e da sociedade civil.

Dessa forma, somente com esses trés elementos — regido turistica, descentralizacao
administrativa e democratizacdo politica — € possivel regionalizar o turismo. N&o apenas com
a regido turistica ou com a instancia regional, mas com ambas e com a participacao ativa de
seus conselheiros na administracdo e gestdo do turismo da regido selecionada. Esses trés

elementos, ademais, sdo adotados nesta pesquisa como categorias de analise.

O presente trabalho tem como objetivo compreender as contradi¢cdes do Programa de
Regionalizacdo do Turismo no espaco brasileiro, por meio das contraposicGes entre a
formulacdo da politica publica e sua efetiva implementacdo, a partir de seus categorias
essenciais: a regido turistica, a descentralizagdo administrativa e a democratizagdo politica.
Além disso, 0 entendimento das contradigdes nao busca descrevé-las, mas sim alcancar, ao se
observar a realidade brasileira, suas caracteristicas e formagdes, de modo a compreender o

porqué essas contradi¢fes sdo imprecisas.

A tese é discutida a partir dessas contradigdes, ao se perceber que, ao contrario do que

é preconizado pela estrutura administrativa da gestdo publica brasileira, a regionaliza¢do do
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turismo assume 0s usos do territorio a partir de uma concepgao do territério como recurso. Ao
invés de ser um contraponto a todas as politicas anteriores, foi concebido para reproduzir e
consolidar uma acdo normativa que reforca a dindmica da reproducéo capitalista do turismo
brasileiro. Ou seja, ao invés de apenas desenvolver o turismo brasileiro, ele espelha as politicas

que deveria contrastar, refletindo os mesmos erros das politicas anteriores.

Na medida em que o Programa de Regionalizacdo do Turismo se afirma como a
principal politica pablica federal de turismo ao longo das Gltimas duas décadas, criam-se ainda
mais distor¢des em sua aplicacdo concreta, reafirmando o distanciamento entre teoria e
pratica. Esse afastamento é agravado, pois os investimentos publicos — e, portanto, o foco das
acOes politicas do turismo no espaco brasileiro — sdo priorizados e pensados a partir dessa

pratica, moldando o territério com base nela, e ndo segundo seus usos e dinamicas reais.

O componente espacial do Programa de Regionalizacdo do Turismo evidencia-se no
momento em que ele, como politica publica, corporifica agdes de constituicdo do territorio,
com base em intencionalidades, por meio de normas e categorias assumidas como instrumento

normativo que regula e ordena os usos do territério pelo fenémeno turistico.

A pesquisa busca analisar, portanto, o processo de implementacdo do Programa de
Regionalizacdo do Turismo, a partir da constituicdo das regides turisticas, da descentralizacdo
administrativa e da democratizacdo politica, correlacionando-as com o processo de
materializagdo do espago brasileiro pelo fendmeno turistico, a partir de interfaces econdmicas,

politicas e histdricas, que contém e sdo contidas pela instancia espacial.

Dessa forma, para observar o distanciamento entre o Programa de Regionalizacdo do
Turismo, foi adotado um referencial tedrico voltado a compreensdo do fendmeno turistico e
do uso do territdrio como processos almejados e sustentados pela estrutura capitalista, que, a
partir de sua reproducdo, molda as acdes e, indissociavelmente, os objetos de uso do territorio

no espaco-tempo.

O imediatismo desta pesquisa justifica-se por ndo se tratar de uma analise descritiva
ou de um estudo de caso referente a algum recorte geografico sobre o uso do territorio pelo
fendmeno turistico, mas sim pela intengdo de observar sua materialidade no territorio a partir
de um processo, visando compreender as circunstancias dessas contradigdes. Com isso, é
possivel sustentar a afirmacdo de que a regionalizagcdo, em ultima instancia, configura-se
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como imperfeita, na medida em que reproduz as mesmas acbes de politicas publicas
anteriores. Tal processo afeta, sim, o turismo, mas, a0 mesmo tempo, estimula a légica

capitalista, cujas consequéncias reverberam no territério e em sua configuracao.

A fundamentacao teorica deste trabalho nao se restringe apenas a autores da Geografia
ou do Turismo, mas se apoia em contribuicOes transdisciplinares que auxiliam na anélise do
Brasil, do turismo nacional e dos usos decorrentes desse fendmeno no territorio brasileiro.
Para embasar os referenciais bibliograficos, esta tese também se vale de dados
complementares oriundos de documentos e 6rgdos nacionais e internacionais, 0s quais
permitem revelar um recorte momentaneo e conjuntural do turismo e de sua configuracédo
territorial no tempo historico de sua elabora¢do. Como exemplo, utilizam-se dados da OMT;
do Anuario de Turismo Brasileiro; do Portal “Dados e Fatos” do Ministério do Turismo; dos
registros da chegada de turistas aos aeroportos brasileiros, nacionais e estrangeiros, conforme
dados da Policia Federal; bem como indicadores de PIB e outros dados socioecondmicos
publicados pelo IBGE.

A estrutura deste trabalho esta dividida em quatro partes. A primeira se¢do, intitulada
“Da institucionaliza¢do regional do turismo brasileiro”, refere-se ao discurso idealizado
propagado pelas instituicGes, o qual muitas vezes ndo se concretiza como 0 anunciado. No
caso do PRT, a narrativa oficial apresenta 0 programa como um instrumento para a
descentralizacdo administrativa, a democratizacdo politica e a reducdo das desigualdades
regionais, por meio da criacdo da regido turistica como local de trocas solidarias entre sujeitos,

acoes e objetos.

Nessa se¢do, hd, inicialmente, um apanhado histérico com o intuito de observar o
turismo como um processo moldado por suas relagdes com o territorio. Apresenta-se, entdo,
a configuracdo do fenbmeno turistico a partir de sua economia politica ao longo dos Gltimos
cento e cinquenta anos. Ainda nesta secdo, discute-se a producdo do turismo no espaco
brasileiro e suas politicas publicas até os dias atuais, culminando na exposicdo das
consequéncias do Programa Nacional de Municipalizagdo do Turismo e nas caracteristicas do
Programa de Regionalizacdo do Turismo, com a identificagdo de suas principais qualidades e

interfaces.

A segunda secdo apresenta o percurso metodologico da tese, no qual se desenvolve a

discussdo teorico-analitica sobre 0 método, o fendmeno turistico e suas intersec¢fes com 0
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entendimento do territorio, como referéncia analitica no campo da ciéncia geogréafica. Por fim,
destaca-se a categoria “territorio usado”, de Milton Santos, que sera empregada nesta

pesquisa.

A terceira secdo, “A ndo-regionalizacdo do turismo brasileiro”, aprofunda a discussdo
sobre as contradicOes presentes na formulacdo do Programa de Regionalizagdo do Turismo.
Embora a narrativa oficial apresente o programa como um mecanismo de descentralizagéo
administrativa e democratizagéo politica — afastando as decisdes dos 6rgaos estatais centrais,
sobretudo do Ministério do Turismo —, a andlise da tese aponta que a regionalizacdo foi
desenhada segundo ldgicas tecnocraticas e mercadoldgicas, ignorando as dinamicas
territoriais locais. O discurso de participacdo democréatica, que promete incluir diversos
sujeitos da sociedade civil e do setor produtivo, revela-se, na pratica, uma fabula, uma vez que
as decisdes continuam centralizadas nas méos do trade turistico e de interesses econdémicos,

evidenciando sua perversidade.

Essas contradigbes e desigualdades, longe de promoverem um turismo inclusivo,
acentuam as disparidades, privilegiando regides ja consolidadas e marginalizando aquelas
menos atrativas ao mercado. Essa ldgica reflete a dindmica capitalista e neoliberal que
transforma o territorio em mercadoria, priorizando destinos lucrativos em detrimento de uma
gestdo territorial equilibrada. A descentralizacdo administrativa, apresentada como solucao,
revela-se uma retorica vazia, pois a gestdo do turismo permanece concentrada no Ministério
do Turismo, e as instancias locais tém pouca autonomia real. A democratizacdo politica, por
sua vez, € limitada, favorecendo o setor produtivo e excluindo efetivamente a sociedade civil,

perpetuando um modelo desigual e centralizado.

A concepcdo original de regido turistica, baseada em uma coesdo enddgena, foi
substituida por uma imposicao vertical do Ministério do Turismo, sem consulta as instancias
administrativas das regionalizagcbes. Conforme sustentam Correa (1989), Bezzi (2004),
Gomes (2008) e Santos (2014), a regionalizacdo desconsiderou a complexidade territorial,
sendo instituida em consonancia com outras politicas publicas brasileiras moldadas pelas
acOes do capital, e ndo como um meio para alcangar o desenvolvimento socioecondémico.
Sousa e Araljo Sobrinho (2024a) destacam que essas regides ndo foram gestadas a partir da

complexidade territorial.
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Consequentemente, elas se materializam por meio da alianca entre Estado e sujeitos
capitalistas, conforme interpretam Fernandes (1976) e Gramsci (2000), resultando em
desigualdades socioespaciais que favorecem territérios com maior densidade técnica e
normativa. Assim, o territdrio torna-se uma mera representacdo simbolica, como aponta
Bourdieu (2004), sendo fetichizado e elevado a condi¢do de mercadoria, conforme Lefebvre
(1991) e Ouriques (2005), para, por fim, negar a producdo do espaco regional, mas fortalecer

e institucionalizar redes urbanas do turismo em todo territorio brasileiro.

A descentralizacdo administrativa foi pensada para aproximar as decisdes do locus
onde o turismo ocorre: a regido turistica. Com a criacdo das Instancias Regionais de
Governanga, pretendeu-se concretizd-la por meio de sujeitos inseridos nesse recorte, em
articulacdo com os das escalas nacional (Ministério do Turismo e EMBRATUR), estadual
(6rgaos estaduais de turismo) e municipal (6rgdos municipais), como instancias de suporte a
escala regional. No entanto, conforme observam Castro (2005), Anhucci e Suguihiro (2008)
e Santos e Silveira (2012), tal descentralizagcdo mostrou-se retorica, reproduzindo e reforcando

a centralizacdo do poder politico.

Mesmo apds a Constituicdo de 1988 e o advento do federalismo fiscal, o centralismo
da Unido permanece dominante. Os sujeitos do Governo Federal continuam a deter a
preeminéncia no financiamento e na defini¢do das diretrizes do turismo brasileiro, impondo
critérios taxativos para a constituicdo das regides turisticas e alijando as instancias regionais
de governanca do processo de formulacdo de metas e objetivos. Silva (2020) demonstra que
a atual logica de distribuuicdo de recursos do Ministério do Turismo favorece o envio de
recursos a regides turisticas consolidadas, marginalizando outras, e reafirma o protagonismo

do Governo Federal na administragdo do turismo.

Outro aspecto relevante é que as escalas geograficas do turismo, segundo a politica
publica (federal, estadual, regional e local), sdo imprecisas, como observa Deus (2021), ao
apontar a existéncia de uma quinta escala: a global, corporificada pela OMT. Através de seu
soft power, conforme Pakiman (2014), a OMT influencia os Estados nacionais por meio de
recomendacdes e diretrizes, moldando politicas publicas de turismo, inclusive no Brasil,
conforme Scrivano (2021). O comité executivo da OMT, composto majoritariamente por

representantes da cadeia produtiva global do turismo com sede no Norte Global, reflete
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intencionalidades que, como aponta Williams (2012), revelam um componente neocolonial

dirigido aos paises do Sul Global.

A democratizacdo politica caminha conjuntamente com a descentralizacao
administrativa. Com a proposta de criar condi¢des para a participacdo de todos os sujeitos
politicos do turismo, a politica prevé que estes tenham voz e voto nas decisdes levadas as
instancias regionais. A composi¢do dessa participacdo contempla trés grandes grupos:
representantes estatais (notadamente dos 6rgaos municipais dos municipios que integram a
regido turistica), representantes da cadeia produtiva regional (membros de associacdes
comerciais e do setor produtivo do turismo das cidades envolvidas) e representantes da
sociedade civil (como associa¢des de moradores e membros da academia local).

A democratizacdo politica se materializa quando as a¢des desses sujeitos ocorrem de
forma justaposta e obrigatoriamente paritaria, garantindo a todos os trés grupos 0 mesmo peso
nas deliberagcBes. Além disso, essas decisdes devem ocorrer em todas as etapas de
implementacdo da politica publica: sensibilizagdo, mobilizagdo, formulacdo do plano
estratégico de turismo, definicdo dos roteiros turisticos e no sistema de monitoramento e

avaliacdo — todos conduzidos de forma deliberativa.

No entanto, segundo Xavier, Totti e Radatz (2021) e Sousa (2025), a democratizagédo
politica da regionalizacdo distanciou-se significativamente do discurso oficial da politica
publica. Sousa (2024a), ao analisar os sujeitos do turismo, seus discursos e sua coesdo politica,
ideoldgica e hegemdnica, identifica que, apesar da presenca dos agentes estatais, as intencdes
dos sujeitos da cadeia produtiva prevalecem. Essa predominancia ocorre, primeiramente, por
seu numero superior desses sujeitos com assentos nas IGRs; em segundo lugar, pelo maior
poder de barganha; e, por fim, pela capacidade de influenciar os demais atores. Como
consequéncia, observa-se o alijamento de outros sujeitos, sobretudo aqueles vinculados a

sociedade civil.

Recorre-se, entdo, a Dallari (2004), que observa que a participacao politica no Brasil,
como expressdo da cidadania, ndo € plenamente real. As agdes do Estado, ainda que orientadas
pelas consultas as IGRs, sdo desenhadas para sustentar o mercado e 0s interesses de seus
sujeitos. Santos (2011) € incisivo ao considerar esse modelo um erro, pois, quando o poder

publico se alinha abertamente as politicas das empresas, o territorio deixa de ser ordenado
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com vistas a resolucdo de seus problemas e passa a ser configurado para garantir a reproducao
do capital.

Carvalho (2021) entende que a construcdo da cidadania no Brasil € um fenémeno
recente e ainda inconcluso. Em funcéo da estrutura do Estado e da dinamica do poder no pais,
a participacdo politica permanece limitada, pois grande parte da populagdo ainda nao se
reconhece como parte da constituicdo da Nacdo e, por conseguinte, das politicas publicas —
inclusive as politicas de turismo. Em vez de fomentar a participacéo, a politica se torna inerte,
permitindo que o peso politico dos representantes da cadeia produtiva seja ampliado. Essa
dindmica reforca o ideal neoliberal de descentralizacdo fragmentada, que esvazia o papel
politico do Estado e transfere ao setor privado a prerrogativa da gestao.

A Ultima secdo desta tese, intitulada “Um outro turismo é possivel”, propde, a partir
da leitura de Santos (2011) e outros autores, alternativas para reverter as dinamicas perversas
e construir um modelo mais inclusivo e justo, ou, em suas palavras, um espago com uma
solidariedade orgénica. Ainda que o programa apresente falhas, ele oferece um ponto de
partida para reflexfes criticas sobre o papel do turismo no desenvolvimento regional e
nacional. Redefinir as regides turisticas com base na coesdo territorial e nas dindmicas locais,
em detrimento de critérios meramente tecnocraticos, pode fomentar uma governanga mais
participativa e sintonizada com as realidades locais. Além disso, a efetivacdo da
democratizacdo politica pode empoderar as comunidades e transformar o turismo em uma
pratica mais horizontal, onde os interesses econémicos, sociais, culturais e espaciais estejam

integrados de forma equilibrada.

A superacdo do modelo neoliberal exige uma gestdo publica que priorize a
solidariedade organica, voltada para a justica social, e que conceba o territério como abrigo,
conforme sugerido na sintese desta tese. Nesse sentido, propde-se uma nova abordagem
politica para o turismo no Brasil, com o objetivo de enfrentar os desafios expostos nas se¢des
anteriores e no discurso oficial do Programa de Regionalizacdo do Turismo. Nessa nova
politica, a relagdo entre territorio e turismo € construida de maneira complexa, a partir da

solidariedade organica entre 0s sujeitos que nele convivem.

Assim, rejeitam-se critérios baseados unicamente em resultados quantitativos. A
regido turistica passa a ser definida pela indissociabilidade entre sistemas de acfes e de

objetos, em vez de categorias mercadologicos e tecnocraticos. A descentralizacdo
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administrativa, por sua vez, rompe com a ldgica do poder politico centralizado, ao conceber a
Unido ndo como ente impositivo, mas como parceira dos estados e municipios. A instancia

regional de governanca, dentro dos limites legais, torna-se protagonista da gestdo do turismo.

Essa gestdo propde uma leitura horizontal do territorio, que se contrapde a légica do
just-in-time, ao priorizar as necessidades do cotidiano das regides. As demandas da OMT séo
filtradas, adaptando-se as especificidades brasileiras, sem a imposicao de padroniza¢des com

tracos neocoloniais.

A democratizacdo politica, nesse contexto, parte do principio de sua organicidade e
horizontalidade, com maior sensibilizagdo e mobilizagdo dos sujeitos locais na gestéo
turistica. O espaco, assim, deixa de ser o das empresas e passa a ser o espaco do cidaddo,
conforme Santos (2014a). Essa mudanca permite a transformacao alternativa da sociedade a
partir do espaco geografico, como defende Harvey (2012), revelando, portanto, a
possibilidade de reversdo das politicas atuais. A instancia regional de governanga assume,

assim, carater paritario, deliberativo e democratico.

Dessa forma, esta tese busca contribuir, primeiramente, com um referencial tedrico e
analitico robusto para revelar as falhas estruturais da principal politica pablica de turismo no
Brasil, compreendendo suas causas e consequéncias para o territorio e para o turismo. Em
segundo lugar, propde uma nova leitura de politica publica de turismo, com o objetivo de
inspirar gestores e pesquisadores a superarem a légica da mera reproducao do capital.

Por fim, esta tese tem, para o autor, uma justificativa particular: seu componente
politico serve como instrumento de reflexdo critica sobre o turismo brasileiro, a partir de uma
investigacdo conduzida por um turismologo inquieto e angustiado com os rumos do fenémeno
turistico na arena politica nacional. A intencdo é promover um turismo que considere 0
desenvolvimento territorial em sua complexidade, com justica social e democracia. Portanto,
esta tese €, acima de tudo, uma expressao de desejo: o de que o turismo seja cada vez melhor
para o Brasil e para o povo brasileiro, destacando a necessidade de um papel mais ativo por
parte dos pesquisadores do turismo — conforme ja reafirmei de forma taxativa em Sousa
(2024a) —, atentos a evolucdo, a implementacdo e ao acompanhamento das politicas publicas,

incentivando seus acertos e denunciando erros e injusticas observadas.
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Secao |

Da institucionalizagéo regional do turismo brasileiro

1.1. O turismo como um fendmeno: processos historicos das primeiras préaticas a

abordagem territorial como opcéao politica do turismo no Brasil

Deve-se ter em conta que o0s deslocamentos pelo espaco geografico sempre ocorreram.
Antes da criagdo das cidades como polos concentradores de servigos e aglutinadores de
populacdo, 0 nomadismo destacava-se pela locomocéo do ser humano para a subsisténcia dos
povos, como ressalta Mumford (2008). A funcéo social dos deslocamentos, comenta o autor,
deu-se a partir do final do periodo mercantilista. A exce¢do foram as iniciativas estabelecidas
no Império Romano, pois ha relatos da ocorréncia, a partir de uma pratica social existente e

sistematizada.

Barbosa (2002) e Barreto (2003) observam que meios de circulacdo ligavam Roma a
maior parte da extensdo do Império, havendo registro de deslocamentos com intengdes de
lazer e descanso, com bens de producéo direcionados a essa funcédo especifica. Porém, como
argumenta Siqueira (2005), ndo existia a constituicdo de uma pratica sistematizada a partir do
trabalho e das forgas produtivas — isto €, tudo o que é necessario para produzir bens e servicos,

como méquinas, tecnologia e instrumentos técnicos — em articulagdo com a sociedade.

Com o avancar do tempo histérico e o surgimento da Idade Média, na qual houve a
imposicdo do modo de producdo feudalista, a terra tornou-se o principal componente
econémico e social. A partir dos desdobramentos produzidos pela configuracdo territorial
concebida e sua consequente divisdo do trabalho — cuja materializacdo no territorio e suas
representacdes entre clero, nobreza e servos — cristalizavam-se no espaco geografico, criando
relacfes socioecondmico-espaciais especificas, afincadas em um determinado territorio. Isso
acarretou a necessidade da ndo realizacdo de deslocamentos, com excecdo das interagcdes com

conotagodes de sobrevivéncia e de “obrigagdes”institucionais.

Siqueira observa:

As sociedades pré-capitalistas, apesar de suas diferencas, além de serem
caracterizadas pela presenca de varios cultos, de varias formas de compreensao e
apreensdo da realidade, tinham outra caracteristica comum: o dinheiro, ainda que
existisse, ndo era a marca mais importante das trocas que existiam entre as pessoas
[...] as relagBes de poder se estruturavam, sobretudo, em torno da terra. [...] mas o
que mais importava nos intercimbios, nas trocas, era o “valor de uso” das coisas que
produziam. O dinheiro [e, portanto, a sua acumulacdo] era apenas um elemento que
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possibilitava a troca (Siqueira, 2005, p. 37-38).

e Singer acrescenta:

A vida das pessoas dependia apenas parcialmente do mercado; seu consumo basico
estava ligado a economia doméstica. Em consequéncia, os padrdes de consumo eram
bastante rigidos em quantidade e qualidade. Ele estava longe ainda de representar a
riqueza em geral. Para a grande massa do povo, as necessidades a serem satisfeitas
mediante o0 uso do dinheiro eram limitadas e, por isso, a necessidade de dinheiro
também o era. O tempo dedicado a ganhar dinheiro devia ser menor do que o
dedicado a producdo para o0 autoconsumo e a atividades ndo-econdémicas de cunho
religioso, recreativo, etc. (Singer, 1987, p. 13).

Desde o Mercantilismo, a prépria formacgdo socioespacial das configuracdes
territoriais do mundo inverteu-se. A acumulacdo primitiva — inicialmente pelos excedentes
gerados na Europa, provocados pela colonizacdo da América Latina, da Africa e da Asia, além
do estabelecimento comercial por meio da Rota da Seda e, posteriormente, das linhas de
navegacao — possibilitou o acimulo de capital e, portanto, 0os comércios e as relagdes passaram
a ter valor de troca, diferenciando-se da realidade imposta pelo modo de producdo feudal.
Nesse momento, como afirma Singer (1987), o dinheiro circulante agrega-se a producédo, ndo
se limitando somente a troca e a circulacdo, tornando-se ativo para a criacdo de mercados

estabelecidos entre producéo e venda.

Com a necessidade de expanséo, o capital manufatureiro necessitou cada vez mais
de mercados para comprar matérias-primas e vendé-las manufaturadas, acirrando-se uma
disputa visivel entre dois interesses: de um lado, as inten¢bes da nobreza; de outro, as dos
comerciantes locais. Dessa luta de classes, que futuramente dara origem ao modo de producéo
capitalista, foram criados os primeiros Estados Nacionais, que tiveram como primeiras tarefas

a proclamacéo de simbolos, regulamentos e normas.

Singer (1987) é sucinto ao explicar que o Estado, como indutor de acGes, surgiu
primeiramente para preservar os interesses comerciais e, sobretudo, para lidar com as questdes

econdmicas e monetarias:

Sua estratégia de expansdo requer a unificacdo do mercado nacional (inclusive os
das coldnias) e a sua dominacdo mediante 0 monopdlio politico. Ele necessita da
intervencdo do Estado Nacional para eliminar seus rivais do mercado, sejam estes
artesdos locais ou manufatureiros estrangeiros. Segundo a doutrina mercantilista,
cabe ao Estado promover as exportacdes e limitar as importacGes, de modo a
maximizar o saldo comercial e deste modo promover a entrada de dinheiro (ouro ou
prata) no pais para reforcar o Tesouro real (Singer, 1987, p.18).
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Com o advento da Revolucdo Industrial, a disputa hegeménica de classes, entre a
realeza e os comerciantes, chegara ao fim. As maquinas agora substituiram gradualmente o
trabalho humano, que ficou subjugado a mera engrenagem do bem de producgéo. A substituigcdo
das pessoas por aquelas apresentou ganhos para o capital, pela diminuicdo dos custos e pelo
aumento da quantificacdo da producdo, o que permitiu ainda mais acimulo monetario por parte

dos manufatureiros.

Paralela a ascensdo da burguesia ao poder, consolidando seu bojo econémico e,
paulatinamente, o politico, surgem duas correntes: o liberalismo e o iluminismo. O primeiro é
a ideologia, ou o arcabouco ideoldgico, que justifica que, diferentemente do periodo mercantil,
0s mercados deveriam se unir, competindo livremente entre si, com 0 minimo de intervencao
estatal. Assim, seu desenrolar é politico e, depois, econémico. O iluminismo, por sua vez, foi o
movimento cientifico e académico que congregou todo o pensamento de 0posi¢cdo entre o0
“velho” e 0 “novo” entdo vigente. Seu sindonimo era modernidade. As principais premissas eram
de que:

O pensamento iluminista abracou a ideia de progresso e buscou ativamente com a
histdria e a tradicdo esposada pela modernidade. Foi, sobretudo, um movimento
secular que procurou desmistificar e dessacralizar o conhecimento e a organizagéo
social para liberar os seres humanos de seus grilhdes [...] Na medida em que ele
também saudava a criatividade humana, a descoberta cientifica e a busca da
exceléncia individual em nome do progresso humano, os pensadores iluministas
acolheram o turbilhdo da mudanca e viram a transitoriedade, o fugidio e o

fragmentéario como condi¢do necessaria por meio da qual o projeto modernizador
poderia ser realizado (Harvey, 2013, p. 23, grifo meu).

O aumento da circulacdo do dinheiro, a consolidacdo do modo de producéo capitalista
nas relagbes sociais, assim como na producdo e no mercado, e a Revolucdo Francesa —
caracterizada pela captura politica, por parte da burguesia, do Estado Nacional, que se
organizava mediante leis, normas e regulamentos — deram origem a nog¢do de “fuga do
cotidiano”, conforme apontam Harvey (2013) e Barbosa e Silva (2011). Esse conjunto
substanciou um sentimento de modernidade, o que permite afirmar que, nessa apreensao, o
habito do fugidio e, em certa medida, do “viajar”, foi semeado a partir de uma concepgao

iluminista, notadamente nos estratos mais abastados da sociedade.

Iniciando-se no Século XVIII, os centros de banho — localizados no interior da

Inglaterra, distantes das aglomeracdes urbanas e do mar, que, na época, era mitificado como
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algo insalubre — tinham como principal funcdo os tratamentos de saide. Como aponta Ignarra
(2003), eles passaram a ser procurados para fins de bailes, eventos, festas e espetaculos de
entretenimento. Nesse periodo, surgiu o Grand Tour, viagens programadas e planejadas para
os filhos das elites das realezas europeias ou da nascente classe burguesa, cuja finalidade era de
cunho educacional e cientifico — circunscritas aos atrativos turisticos de paises europeus,

sobretudo Franga e Italia, com extensdo, no maximo, as pirdmides do Egito.

Com a Revolucéo Industrial, a tecnologia, sobretudo no tocante a locomocao, avangou
consistentemente. A priori, sua funcdo era logistica, como transporte de mercadorias por trens
e barcos a vapor. Essa crescente importancia da técnica no espaco-tempo consolidou-se a partir
da estabilizacdo da burguesia no cenario politico e econdmico local e global, e sua dominacao
passou a ser, paulatinamente, social, econémica e espacial, com enorme peso nos

desdobramentos geopoliticos.

Paralelamente a esse processo, a partir dos fluxos gerados pelo avanco das técnicas
nos sistemas e na tecnologia de mobilidade e transporte, configurou-se um compartilhamento
entrecruzado entre cidades do turismo, em decorréncia de seus fluxos e agdes, cujas
configuracgdes eram restritas ao espago urbano e ao Norte Global, notadamente no continente
europeu. N&o por acaso, essas cidades que compunham uma inicial forma hierarquica —
representadas por aquelas com maior dotacédo de infraestrutura basica e turistica e maior nimero
de turistas — se apropriaram das técnicas suscitadas no inicio deste paragrafo e produziram um
territorio turistico. Essa concepg¢do cria uma diferenciacao espacial de uma cidade em relacdo a
outra, 0 que culmina na criacdo de uma hierarquia, dada pelas condi¢bes de circulacdo e

distribuicdo do fenémeno turistico.

A imposic¢do do ser humano no meio social encontra, neste instante, um rompimento
paradigmatico, pois a sociedade apropriou-se, a partir da tecnologia e de um componente
cientifico, da natureza para a reproducédo da vida. A tecnologia sempre esteve presente na vida
da sociedade, desde a apreensédo da agricultura para estabelecer-se em alguma localidade até o

planejamento para a construcdo de infraestrutura ou de objetos no territorio.

Porém, até a consolidacdo do modo de producdo capitalista, ela era transformada por
técnicas sem o componente cientifico, cuja dependéncia da natureza ainda era demonstrada, de
certa forma. A partir da Revolucgéo Industrial, cria-se uma relacdo de subordinacéo da natureza

a sociedade. Neste instante, a ciéncia e a tecnologia uniram-se a vida social e constituiram um
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mosaico, cuja interdependéncia entre os trés vetores tornou-se imprescindivel ao

desenvolvimento da sociedade, conforme Santos (2014) atenta:

Com o sistema capitalista, comeca 0 processo de unificacdo das técnicas, ainda que
a diversidade no seu uso continuasse gritante, segundo os lugares. O fato de que 0s
interesses do capital iam pouco a pouco tornando mais universais, conduzia
igualmente a que o aperfeicoamento técnico pudesse ser mais rapido e o uso de
técnicas emprestadas mais difusos (Santos, 2014, p. 54).

As técnicas tornaram-se um meio para atingir um fim ao se aliarem a propria producéo.
A tecnologia, concebida na esteira da Revolucdo Industrial, cujo maquinario — sobretudo as
maquinas de tear mecanizadas — tornou-se imprescindivel a acumulacéo do capital. As viagens,
conclui Siqueira (2005), agora ligadas ao descanso e ao lazer, deixaram de ter um componente
essencial para a sobrevivéncia de uma sociedade e de suporte as obrigacdes institucionalizadas,

passando a ser uma pratica e um uso social incorporados a estrutura capitalista.

Acrescenta-se a isso que as atividades produtivas do turismo — ou seja, sua organizacao
que, como resultado, criou bens e/ou servigos especificos — apresentaram-se como pratica
humano-social cuja existéncia ndo se deu somente para a subsisténcia das pessoas, mas também
para satisfazer necessidades consideradas supérfluas, conjuntamente com o acimulo de capital.
Destarte, aqui, a sociedade passou a fazer turismo, que foi inserido na realidade das economias

industriais e nos cotidianos das pessoas.

Assim, 0 turismo tornou-se parte do processo capitalista quando passou a ser um
servico constituido e integrado por meios de producgdo proprios ou por outros que se apropria.
Porém, como prética social, o turismo ficava restrito as elites e aqueles que dispunham de
capital para satisfazer essas necessidades pessoais. Em contraponto, a classe trabalhadora era

apartada, em decorréncia das jornadas de catorze horas de trabalho, sete dias por semana.

Em decorréncia da incorporacdo do iluminismo ao cotidiano, sobretudo na Europa,
com o0 excedente de capital destinado ao tempo livre e 0 barateamento dos deslocamentos
causados pelo incremento tecnoldgico, por meio das ferrovias e barcos a vapor, surgiram

viagens com fins de lazer, conforme Rejowski e Solha (2002).

Com o aperfeicoamento e a especializa¢do do turismo no territorio, materializados por
empresas constituidas unicamente para promover viagens, houve uma diminuigdo dos valores

das passagens e, com isso, uma popularizacdo. As atividades produtivas do turismo,
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incorporadas nesse periodo, apropriaram-se das tecnologias de circulacdo e transporte, o que
propiciou o surgimento de um mercado, define Barbosa (2002).

Destaca-se, neste ponto, que as técnicas referidas foram apropriadas pelo turismo e, a
partir dessa apropriacdo, o proprio fendbmeno comegou a se constituir na configuragdo das
grandes cidades. Por causa delas, houve a constituicdo de infraestruturas e estabelecimentos
turisticos, bem como um fluxo de pessoas, mercadorias, acdes e demandas, alicercados por uma

pratica sistematizada, mercadolégica e social.

Essa certeza torna-se definitiva ao perceber que, a partir da compreensao de que as
viagens ndo sao feitas somente por motivos obrigatdrios, mas também como forma de descanso,
lazer e prazer, elas sofreram uma transformacéo cuja resultante deu-se na mercadoria de objeto
e felicidade. Essa logica suscitou uma incipiente psicosfera — ou seja, um ambiente de desejos,
crengas, habitos e linguagens que propiciavam o “fazer-turismo” — que se definiu em duas

vertentes: o status para a afirmacéo de classe e a padronizacdo da organizacéo do turismo.

Sobre a primeira, ao longo do Século XIX e da Segunda Revolucdo Industrial, a
desigualdade no mundo capitalista acirrou-se ainda mais, apesar dos primeiros passos da
conquista de direitos pela classe trabalhadora. Por outro lado, com seu estabelecimento, surgiu
uma fetichizacdo do espaco como mercadoria, através das relaces de producdo do turismo,
sobretudo pelas classes com poder econdmico. Viajar passou a ser direito de alguns e negacao
para a maioria, configurando-se como uma forma de estratificacdo social e diferenciacdo na
sociedade, defende Urry (2007).

Sobre a segunda vertente, havia o pensamento de que, para os estratos que podiam
pagar, a viagem era uma forma de regenerar a saude fisica e mental longe das poluidas e
espurcas cidades do Século XIX; o turismo revigorava e afirmava o poder aquisitivo das
familias. Isso projetou um pequeno consumo massificado do turismo, com deslocamentos
quantitativamente jamais vistos. Dessa forma, criou-se uma interligacdo do turismo ao modo

de organizacéo fordista, pois houve:

A aquisicdo de mercadorias produzidas mediante condi¢Ges de produgdo de massa;
uma taxa alta e crescente, de gastos com produtos destinados ao consumidor;
produtores individuais que tendem a dominar determinados mercados industriais; o
produtor como dominante, mais do que o consumidor; mercadorias que pouco se
diferenciam umas das outras em virtude da moda, das variagbes sazonais e de
segmentos especificos do mercado; escolhas relativamente limitadas — aquilo que
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existe tende a refletir os interesses dos produtores, quer a posse particular, quer
publica (Urry, 2007, p.31).

Ao longo do Século XX, o turismo alterou-se por apenas duas condicgdes: a primeira
foi 0 aumento do poder aquisitivo da classe média e a conquista de direitos trabalhistas pela
classe trabalhadora nos paises centrais, com a diminuicao gradual da jornada de trabalho, bem
como a institucionaliza¢do de medidas econdmicas anticiclicas, como as férias obrigatorias e
remuneradas, o que possibilitou que parte dessas familias fizesse turismo. Paralelamente, o
desenvolvimento da industria de transportes, da qual o turismo se apropriou eficazmente,

aproximou ainda mais as localidades, consolidado pela producédo de avides e trens.

Nessa fase histérica, apds a crise de 1929 e o fim da Segunda Guerra Mundial, houve
o periodo conhecido como a “Era de Ouro do Capitalismo”. Em um periodo entre o final da
Década de 1940 e o inicio da Década de 1970, pouco menos de 40 anos, a economia capitalista
nédo enfrentou uma crise estrutural. Isso impactou econémica e socialmente as realidades das

pessoas, pois:

Ao longo de todo o periodo 1945-1970, o setor publico cresceu, na maioria dos
paises capitalistas, em termos absolutos e relativos. 1sso se deu, em parte, pelo
desejo de os governos controlar os servicos de infraestrutura (energia, transporte,
comunicagdes) e de outros setores basicos, no intuito de planejar o desenvolvimento
econdmico. E, em parte, ocorreu também em resposta a demandas das classes
trabalhadoras, que lograram em conquistas, nesses paises, a socializacdo da
medicina, a generalizacdo do ensino médio e o aperfeicoamento da previdéncia
social. A acumulagdo do capital foi mantida em nivel elevado para a expanséo, tanto
do consumo privado, como o do gasto publico (Singer, 1987, p. 55).

Essa composicdo também teve reflexos no turismo, observado, pois:

A partir do final da Segunda Guerra Mundial, [quando] acontece uma grande
revolugdo tecnoldgica, notadamente no setor industrial, que resulta em uma
aceleracdo de riquezas e em uma escalada do poder aquisitivo de parcelas da
populacdo mundial. Os sujeitos de demanda nunca tiveram condi¢des mais
favoraveis para propiciar gastos em viagens de lazer. Um continuo aumento do PIB,
de 3% ou mais ao ano nos paises da Europa Ocidental, propiciou um crescimento
de 6% ao ano das viagens. O turismo mostrou-se elastico em relacdo a renda. Esse
grande crescimento, no entanto, concentrou-se nos 25 paises mais desenvolvidos do
mundo. Esses paises que englobavam menos de um quarto da populagdo mundial
concentraram 85% das chegadas de turistas internacionais e 80% dos gastos dos
mesmos (lgnarra, 2003, p. 6).

A consolidacdo dessas benesses deu-se em decorréncia de trés motivos: a) a

destruicdo das cidades europeias devido a Segunda Guerra Mundial, 0 que ocasionou 0 uso
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de matérias-primas e, com a demanda, fortaleceu a inddstria de bens pesados; b) o
fortalecimento da capacidade do capital produtivo de regenerar-se rapidamente para
reproduzir-se, por meio de créditos, empréstimos e protecionismo; e c¢) em decorréncia do
componente geopolitico perpetrado pela Guerra Fria, usado primeiramente como estratégia
politico-ideoldgica e, posteriormente, como a¢do econémico-social: a constituicdo do Estado
de bem-estar social.

Ele permitiu o aumento do desenvolvimento interno, por meio da criagdo de
empregos e da manutencdo competitiva dos salarios, e as taxas de emprego e renda também
aumentaram, o que estimulou as industrias de bens de consumo, bem como o terceiro setor e,
indiretamente, o turismo, observa Piketty (2014). Nesse periodo, ndo obstante, é conhecido
como o boom do turismo de massa, com um grande aumento quantitativo do fluxo turistico
global, inclusive impulsionado pela conquista de direitos da classe trabalhadora, porém quase
que circunscrito a Europa e aos Estados Unidos.

Paralelamente, o papel do Estado tornou-se primordial, pois passou a ser o indutor e
o reprodutor de politicas, acbes essas que reverberaram no turismo. Isso justifica, neste mesmo
periodo, e em um aporte global, o surgimento das primeiras normas e estruturas dentro das
administracdes publicas para ordenar o turismo. As acdes, consolidadas por meio de aportes
governamentais, tinham trés vetores de intencdo: planejamento em todo o ciclo; promocéo da
infraestrutura dos objetos turisticos no territério, como hotéis, restaurantes e similares; e
mitigacdo dos impactos — sobretudo negativos — do fluxo turistico em determinado territdrio,
compreende Barreto (2003).

Na Década de 1970, o turismo e as tecnologias de transporte se especializaram ainda
mais, com consequéncias no espago-tempo: 0s primeiros cursos profissionais e de qualificagdo
especificamente para entender o turismo, dotando-o de um arcabouco técnico-cientifico
proprio para ser pensado e planejado; e a producdo dos maiores e mais rapidos meios de
transporte do mundo: o Boeing 747, o maior ja visto até entdo na historia, o0 TU-144 e seu
concorrente, o Concorde, e a implantacao de trens de alta velocidade na Europa.

Eles consolidaram de vez o uso da tecnologia nos deslocamentos. Todas essas
iniciativas foram caracterizadas por uma acdo demandada pelo Estado, o que o configura
como um agente elementar de planejamento, uso e desenvolvimento das atividades de

producdo e, de certa forma, também do turismo.
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Com a crise de superacumulacdo iniciada a partir da Década de 1970, provocada no
centro do capitalismo mundial, a economia global comegou a desacelerar. Nesse instante, as
intencionalidades dos sujeitos que controlam o modo de producdo capitalista alteraram-se:
essa mudanca deu-se na organizacgdo do trabalho, na sua consequente divisdo, bem como no
papel do Estado, das firmas e das instituicdes em geral. O modo de producédo fordista deu
lugar & acumulagdo flexivel, e o Estado, com suas politicas publicas, tornou-se controlado,

com a diminuicdo das politicas sociais e da transferéncia de renda.

Consolidou-se essa ideologia, intitulada neoliberalismo, com a ascensao politica de
tedricos desse pensamento em cargos de finangas ou orcamentarios de paises centrais,
notadamente no Reino Unido e nos Estados Unidos, por meio da eleicdo de direitistas como
Ronald Reagan e Margaret Thatcher. A propria reproducdo da sociedade alterou-se, com uma
sobreposicao estrutural entre o periodo anterior e o posterior a esse processo historicizado,
ocorrido nos ultimos trés decénios do Século XX, porque:

A modernidade fordista esta longe de ser homogénea. Ha muito nela que se vincula
com uma fixidez e uma permanéncia relativas — capital fixo na produgdo em massa,
mercados estaveis, padronizados e homogéneos, uma configuracdo fixa de
influéncia e poder politico-econdmicos, uma autoridade e metateorias altamente
identificAveis, um sélido alicerce na materialidade e na racionalidade técnico-
cientifica e outras coisas dessa espécie. Mas tudo isso gira em torno de um projeto
social e econdmico de vir-a-ser, de desenvolvimento e transformacdo das relagdes
sociais, de arte 4urica e de originalidade, de renovacdo e vanguardismo. A
flexibilidade p6s-moderna, por seu turno, é dominada pela ficgéo, pela fantasia, pelo
imaterial (particularmente no dinheiro), pelo capital ficticio, pelas imagens, pela
efemeridade, pelo acaso e pela flexibilidade em técnicas de produgdo, mercados de
trabalho e nichos de consumo (Harvey, 2013, p. 304-305).

A acumulacdo flexivel, em decorréncia do avanco das técnicas, pode se reproduzir ndo
mais pela justaposicdo dos territorios, mas por sua sobreposicdo, dado, inclusive, ndo haver

qualquer ligacdo intima com a realidade de um lugar especifico.

Outra caracteristica é o fim da padronizacgéo que reinara sob a égide do fordismo, tanto
nas linhas de producdo quanto nas organiza¢Ges administrativas das empresas e nas estruturas
da producéo capitalista. Essa sistematizacdo, na qual a divisdo do trabalho se materializava na
especializacdo e no conhecimento especifico do trabalhador para a realizagdo de determinada
funcéo, foi definhando.
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Desde a Década de 1970, o fordismo deu lugar a um modo de organizacdo taylorista —
cujo modelo de trabalho nédo se sustentava na qualificag&o inerente ao cargo ocupado — em que
as funcdes laborais passaram a ser ndo fixas nem rigidas, mas fluidas, caracterizadas pelo
dominio de todo o processo de fabricagdo ou concepcao de um bem ou servico e pela aplicacgéo,

a partir de impulsos individuais, de habilidades e técnicas especificas.

Urry (2007) é taxativo ao afirmar que o turismo também se adaptou a essa variavel,
caracterizada pela diminuicdo da participacdo industrial nas atividades produtivas e nas relacfes
de producdo. O autor classifica, assim, o turismo como um fendmeno pés-industrial, sobretudo
a partir da Década de 1970: com o boom do terceiro setor nas economias capitalistas ocidentais,
houve um aumento exponencial do setor de servigos e comércio, e, nesse contexto, o turismo

apropriou-se desse movimento.

Mas sua esséncia singular reside, notadamente, nas a¢@es sincronas dos sujeitos, 0 que
provocou, nas proprias relacbes de producdo, um movimento Unico, independentemente das

localidades, conforme defende Santos (2014b):

O fendbmeno da simultaneidade ganha, hoje, novo conteldo [...] Hoje, cada momento
compreende, em todos os lugares, eventos que sdo independentes, que, por
intermédio dos satélites, permitem a fotografia do planeta, permitem-nos uma visdo
empirica da totalidade dos objetos instalados na face da Terra. Como as fotografias
sucedem em intervalos regulares, obtemos, assim, o retrato da prépria evolugéo do
processo de ocupacdo da crosta terrestre. A simultaneidade retratada é fato
verdadeiramente novo e revoluciondrio para o conhecimento do real e o
correspondente enfoque das ciéncias da sociedade, alterando-lhes, assim, o0s
paradigmas (Santos, 2012, p. 133).

Esse fendmeno implica um mundo em que 0 uso sistematico da ciéncia e da técnica
torna-se ndo somente essencial para a reproducéo do capital, mas também para a reproducédo da
vida. Essa existéncia imposta pela simultaneidade é consequéncia de um mundo cada vez mais
mundializado, cujas técnicas avancaram a tal ponto que suas vertentes tornam-se verticais e
homogéneas, desde a acumulacdo do capital até o dia a dia das pessoas, as quais Sao
substancializadas por meio de contornos ndo apenas econémicos, mas também culturais e de

apreensdo pelo consumo, como defende Castells (2001).

Outro fator a ser mensurado € a instantaneidade e a rapidez, que denotam um escopo

imediato e efémero, sendo continuamente renovado em um ciclo de tempo veloz, numa
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celeridade contumaz dos processos. Essa velocidade, possibilitada pela unicidade técnica,
produz um espago-tempo répido, proprio do capital.

A sociedade informacional, como aborda o sociélogo Manuel Castells (1942-), o
periodo do meio técnico-cientifico-informacional, como afirma o gedgrafo Milton Santos
(1926-2001), ou ainda a sociedade liquida, como sustenta o filésofo Zygmunt Bauman (1925—
2017), apresentam, apesar das nomenclaturas distintas, uma convergéncia ao observar que 0
processo pelo qual o modo de producéo se reproduz atualmente tem, como instancia precipua,
a atribuicdo crucial da informac&o, cuja caracteristica é sobrepor-se as atividades produtivas e
as relagdes de producdo anteriores, a servigo da reproducdo capitalista. Aliada a simultaneidade
e a instantaneidade, bem como a néo rigidez e ao avanco da tecnologia sobre a rotina das
pessoas, essa dinamica desagua na crescente e dependente informatizacao da técnica e dos usos

nos territorios.

O turismo, enquanto fenémeno capitalista, também ¢ afetado pela sociedade
informacional. Com a acumulacdo flexivel, houve um distanciamento das fronteiras e uma
busca por universalidade. Por isso, o turismo transformou-se significativamente diante do
fendmeno da globalizacéo, aponta Gastal (2002). Como consequéncias principais, observa-se
0:

Aumento da liberalizacdo do comércio mundial, incorporagdo de novas tecnologias
como a informética e as telecomunicacGes, integracdo horizontal e vertical das

empresas de turismo, difuséo territorial do consumo e flexibilizag&o do trabalho nos
diversos setores produtivos, incluindo o proprio setor do turismo (Beni, 2004, p. 19).

Nesse periodo, houve também uma nova alteracdo da psicosfera. Modificada pelas
técnicas de informacao e comunicacdo, que tinham como finalidade, cada vez mais, o incentivo
e a propaganda a favor das trocas culturais entre diferentes lugares, fez com que, intimamente,
crescesse 0 desejo de viajar. Isso fomentou uma técnica de mensuracdo e qualificacdo de
produtos e ideias cuja finalidade era a sua comercializagdo, como 0 marketing ou a promogao

do turismo, corroborando Molina (2003) e Santos e Silveira (2012).

Ha pontos positivos na globalizagdo, como a evolucéo dos meios de transporte, inclusive
intercontinentais, além dos avangos e das facilidades nas comunicagdes, como apontam
Rejowski e Solha (2002). Porém, a informacdo e o incremento tecnoldgico passaram a ser

elementos fundamentais para o consumo de turismo no atual estagio do modo de producéo
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capitalista. Cada vez mais informatizados, os sistemas de acolhimento, hospedagem,
localizagdo e avaliagdo do turismo fazem-se presentes, tornando-se primordiais — e néo

coadjuvantes — para a propria existéncia dos fluxos turisticos no territério.

Alinhadas unicamente ao consumo, a instantaneidade e a simultaneidade s&o suscitadas
quando o capital financeiro se associa aos equipamentos do turismo, agregando-se as
incorporadoras, imobiliarias e instituicdes financeiras internacionais, como redes de hotéis e
construtoras, assumindo seu papel especulativo e de integracdo a unicidade técnica e a logica

da producéo just-in-time.

Por ultimo, a instantaneidade revela-se nos destinos “da moda”: seus ciclos de vida e
morte tornam-se muito mais constantes e dindmicos, denotando que, agora, 0 turismo nasce da
expectativa do individuo, da arguicdo pessoal com vistas ao prazer, situado no imaginario de
cada um, como aponta Urry (2007). A prépria segmentacdo do turismo surge nesse contexto,
sob uma dtica meramente mercadoldgica, para dar respostas a esses anseios, a partir de um

prospecto individual dos turistas, cada qual com necessidades e interesses especificos.

Essa instantaneidade foi acelerada com o advento e a propagacao da internet na vida
cotidiana. Com ela, o espaco, por meio da virtualidade, também se impde, 0 que culmina em
uma sobreposicdo a outros espagos. Pessoas podem avaliar, pesquisar, planejar uma viagem e
até mesmo visitar cidades e atrativos turisticos a quildmetros de distancia de seu local de
residéncia, o que, na literatura, consolidou-se sob o nome de “pos-turismo”, mas caracteriza,
nada mais, que a convergéncia entre técnicas, ciéncia e informacéo no fenémeno turistico, dada

a atual estrutura do sistema capitalista, conforme teoria elaborada por Molina (2003).

Segundo este autor, a fungdo do setor publico — e, consequentemente, do Estado — em
relacdo ao turismo também se alterou: aumentou a participacdo da iniciativa privada e do capital
na gestdo e no planejamento do turismo ao redor do mundo. Institucionalmente, houve o
compartilhamento da gestdo, com sua descentralizacdo para escalas politico-administrativas
menores, cOmMo municipios e regides, bem como a transferéncia de atribui¢fes para membros

das empresas, com a fragmentacdo dos macroplanejamentos.

Por outro lado, Hall (2001) enfatiza que todo esse movimento teve duas consequéncias
que modificaram o planejamento e a estruturagcdo produtiva do turismo. A primeira é a insercao

de outros sujeitos na sua governanca, com a possibilidade de individuos fora do quadro de

37



agentes econdmicos e politicos terem condicdo de pautar suas demandas. No entanto, como
argumentam Burtzyn (2003) e Silva et Al. (2021), essa configuragdo da a entender que houve
ampliacdo do poder decisorio, quando, na realidade, ocorreu apenas um aumento quantitativo
desses sujeitos na participacao, majoritariamente consultiva. As instancias de poder — essas sim

deliberativas — permaneceram inalteradas.

A segunda posicdo estd ligada a anterior e diz respeito a concep¢do endogena do
turismo, cuja gestao ¢ promovida em um movimento sobreposto, de “cima-baixo-cima” ou
bottom-up. Contudo, isso também se reveste de uma prerrogativa enganosa, visto que a posicao
de controle efetivo e a dominagdo dos recursos econdmicos e politicos das forgas produtivas
permanecem inalteradas nas maos dos agentes econdémicos, homogeneizando o proprio turismo

e suas praticas e relacbes econémicas e sociais, como conclui a pesquisa de Sousa (2018).

Como desdobramento global, observa-se que os trabalhadores do turismo tiveram suas
garantias laborais flexibilizadas. Com a diminuicdo das regras trabalhistas, em prol de uma
maior acumulacdo de capital, houve perda de direitos, tornando a mais-valia maximizada de
forma latente, como defende Siqueira (2005). Por isso, o papel da sociedade informacional
acarreta uma dicotomia no turismo: o avango da tecnologia, da instantaneidade e das relacfes

sociais e econémicas informacionais tornou o turismo, qualitativamente, melhor?

Essa mesma ldgica linear é observada no Brasil. O fenémeno do turismo no pais teve
ressonancia a partir de uma l6gica de fora para dentro, com as incipientes sistematizacdes entre
objetos e acdes notadamente a partir da Década de 1920, voltadas a chegada de turistas
estrangeiros, europeus e estadunidenses, mas também de paises vizinhos, sobretudo nos estados
do Sul do Brasil. Substancialmente alimentados pelos meios de circulagdo que propiciaram o
florescimento do turismo no continente europeu, os fluxos de cabotagem e as conexdes aéreas
partiam de metropoles globais, como Londres, Paris, Berlim e Nova lorque, com destino a

cidades brasileiras.
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Figura 1. Cartaz de promocao turistica, retratando a paisagem ensolarada e tropical do Rio
de Janeiro, na Década de 1920.

S WHATSE

Fonte: retirado da internet (2024).

A justificativa para a escolha dessas cidades é triplice: a divisao territorial promovida
pelo turismo, concentrada nessas duas localidades, especialmente na primeira; a infraestrutura,
sobretudo de aerédromos, hangares e portos; e a posicdo estratégica dessas cidades entre 0s

destinos iniciais e finais, funcionando como uma espécie de “escala”, conforme aponta Beni
9 b

(2006).

A atuacdo do Estado, até o inicio do periodo pés-guerra, restringia-se ao aporte
diplomatico e a politica de imigracdo, a preservacdo dos bens culturais e a capacidade de
projetar “a imagem do Brasil”, notadamente durante a ditadura do Estado Novo, funcionando
como uma espécie de propaganda e de criacdo de uma “mistica” e de um “imaginario” acerca
dos elementos do territério. Buscou-se difundir um ideério e legitimar a identidade brasileira
por meio da imposi¢do do governo. Para isso, foi concebida uma gestdo publica profissional,
institucionalizada no DIP — Departamento de Imprensa e Propaganda, que tinha como foco de
atuacdo seis areas: propaganda, radiodifusdo, cinema e teatro, servicos auxiliares e turismo,
conforme elencam Schwarcz e Starling (2018). Essa mesma configuragdo — com o turismo se
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desenvolvendo nas cidades litoraneas e onde havia concentracdo de infraestrutura, notadamente
no Sudeste — corroborou a logica vigente desde a Década de 1920 e manteve-se inalterada

durante os quatro decénios subsequentes, observa Santos Filho (2008).

Institucionalmente, houve a criacdo de 6rgdos publicos voltados diretamente para o
turismo, como a COMBRATUR, instituida durante o governo de Juscelino Kubitschek (1956-
1961). Nesse organismo, tratou-se, pela primeira vez, de uma predisposicdo de diretrizes
organizadas, com objetivos e metas — como a criacdo de um diagnostico nacional, a
coordenacgdo dos fluxos do turismo doméstico e estrangeiro no Brasil, a padronizacdo e a
promocao do turismo em todo o territorio nacional —, bem como a elaboracdo e a pretenséo de

constituicdo prévia de um plano nacional de turismo, segundo Cruz (2000).

E importante salientar que, nessa fase, em decorréncia do ambiente democrético que
pairava sobre a vida brasileira — sobretudo entre os estratos mais escolarizados, mas também
entre as classes operarias, trabalhadoras e camponesas —, as pressdes dessas categorias sociais
contribuiram para a reformulacéo de politicas publicas mais abrangentes. Até 1962, quando se
iniciou o ciclo de declinio da economia industrial brasileira, que perdurou até 1967, o pais
conseguiu gerar desenvolvimento social, com inflagdo razoavelmente baixa — para os categorias
da época —, manutencdo do emprego e da renda, e crescimento econémico sustentavel, embora
com concentracdo espacial na Regido Sudeste, resultado do movimento de industrializacao

impulsionado durante o periodo Vargas, conforme defende Bresser-Pereira (1987).

Com a extincdo da COMBRATUR em 1962, repetiu-se, nesta fase, o hiato
anteriormente verificado entre 1945 e 1958: ndo houve preocupa¢do com o turismo enquanto
politica publica até o ano de 1967. Durante a Década de 1960, o turismo de massa foi
gradualmente alavancado, tanto pelo deslocamento de pessoas exclusivamente com fins
turisticos, quanto pelo crescimento das viagens aéreas, terrestres e ferroviarias. O golpe de 1964
e 0 subsequente processo de aceleracdo econdmica, que consolidou a Ditadura Civico-militar,

propiciaram a classe média a possibilidade de viajar, segundo Bresser-Pereira (1982).

Nesse periodo, ja se percebe uma preocupacdo territorial nas politicas de turismo
formuladas no final da Década de 1960. Contudo, essa articulagdo reproduziu a mesma logica
vigente desde a Década de 1920: concentragdo do turismo nas grandes cidades — por oferecerem
melhores condicdes de infraestrutura — e no litoral, fomentando a imagem propagandistica do

Brasil como “terra de sol e praia”, conforme defende Sousa (2015).
40



O autor continua, destacando que, impulsionado pelos planos da Ditadura Civico-
militar referentes ao desenvolvimento econdmico e regional, foi assinado, em 1966, o Decreto-
Lei n° 55/1966, que culminou na criacdo da EMBRATUR, efetivamente implantada em 1967,
e do CNT - Conselho Nacional de Turismo, também implementado nesse ano. A criacdo de um
6rgdo na estrutura da administracdo publica federal conferiu ao turismo contornos de
importancia e prioridade por parte do poder publico, deixando de ser marginalizado e,
dialeticamente, sendo integrado ao setor produtivo — seja pela profissionalizagcdo do turismo,

seja por sua insercdo na formulacdo e implementacao das politicas publicas.

Durante toda a Ditadura Civico-militar, a politica nacional de turismo baseava-se em
duas premissas: o incentivo ao aumento do numero de turistas, por meio de promocéo,
investimentos e concessao de crédito — cristalizado por aportes provenientes de fundos que néo
dependiam do orcamento governamental, mas de incentivos fiscais —; e o financiamento de

pesquisas, voltadas a inventariacdo e ao diagnostico do turismo nacional.

A gestdo publica era caracterizada por uma liga¢do umbilical entre a EMBRATUR —
responsavel pelas pesquisas em todas as suas fases e pela tomada de decisdes técnicas — e 0
CNT - detentor do poder politico nas decisdes e da execu¢do da politica publica e seu
acompanhamento. Ao longo da Quinta Republica Brasileira (1964-1985), essa predisposicdo
da EMBRATUR de concentrar o conhecimento técnico e, a partir dele, orientar a
implementacdo da politica turistica, caracteriza a atuacgao estatal no turismo como puramente

tecnocratica.

Nesse periodo, foram estabelecidas as primeiras medidas de financiamento ao turismo:
0 FUNGETUR (Fundo Geral de Turismo), existente até hoje, destinado a concessao de crédito
aempresarios e aos governos estaduais e municipais para implantagéo de infraestrutura turistica
e unidades habitacionais; o FINOR, voltado a Regido Nordeste; e 0 FINAM, direcionado aos
estados que integram a Amazonia Legal. Contudo, a aplicacdo desses fundos concentrou-se
deliberadamente nas maos do grande capital, com destinacdo prioritaria ao setor hoteleiro. A
maior parte dos recursos foi utilizada quase exclusivamente na construcdo de hospedagens de
luxo para as classes de maior poder aquisitivo, um fluxo de dinheiro publico injetado
diretamente no mercado turistico, o que resultou, a longo prazo, em um desequilibrio espacial

na distribuicao de hotéis e equipamentos de hospedagem. Outra parte dos recursos foi utilizada
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na modernizacdo de infraestruturas, especialmente rodovias e aeroportos, nas imediacdes de

destinos turisticos ja consolidados, conforme apontam Cruz (2000) e Beni (2006).

E importante destacar que o fomento regional da politica ptblica de turismo trazia
consigo forte carga politico-ideoldgica. Durante as gestdes da EMBRATUR que coincidiram
com o | e o Il PND — Planos Nacionais de Desenvolvimento — e com o periodo do "milagre
econémico”, o turismo foi apropriado como instrumento de integracéo nacional e perpetuacao
da visdo geopolitica da Ditadura Civico-militar. A destinacdo de recursos as regides Nordeste
e Amazonia representava uma estratégia de seguranca nacional, como se observa em Brasil
(2016). Simultaneamente, com o milagre econdmico, consolidou-se um incipiente turismo
doméstico, cujos polos emissores estavam concentrados nas classes médias e altas das maiores

cidades brasileiras, que passaram a viajar para destinos turisticos fora da Regido Sudeste.

Paralelamente, o governo militar direcionou recursos para hotéis, companhias de
onibus e companhias aéreas com capital majoritariamente nacional, o que revelava, naquele
momento, uma relacdo global-local ainda pouco evidente no turismo e em sua espacialidade,
mas ja indicando uma interdependéncia exdgena crescente, marcando 0 inicio da
internacionalizacéo do setor. O governo incentivava a criacdo de rotas aéreas e a modernizacdo
das rodovias, além de disponibilizar — ainda que de forma anacrénica — o FUNGETUR aos

agentes do grande capital.

De fato, o turismo foi amplamente expandido, agregando valor de troca aos territorios
que, até hoje, sdo fruto de um processo de maturacdo entre o capitalismo — entdo nacional, hoje
internacional — e o Estado brasileiro, conforme observa Cruz (2000). O componente técnico foi,
a partir da Década de 1970, representado pelas telecomunicagdes — com a capilarizacdo da
televisdo e do telefone —, 0 que intensificou ainda mais o carater propagandistico dos territorios
turisticos. Esse imaginario alinhava-se as decisbes do regime de seguranca nacional,
incorporando o territério ao projeto politico, e articulando o setor produtivo do turismo as

politicas publicas nacionais e seus beneficios.

No plano internacional, o avango do meio técnico proporcionou sustentagdo para
suavizar e recuperar a imagem do Brasil perante outros paises. Mesmo no contexto geopolitico
da Guerra Fria e sob um regime ditatorial, 0 progresso na comunicacdo permitiu ao Estado
construir a imagem de um pais harmonioso, pacifico e livre de conflitos. A televiséo e a

propaganda auxiliaram na difusdo da filosofia da politica de turismo, inclusive dos estereo6tipos
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resumidos no acronimo SSS (Sex, Sun and Sand), promovidos no exterior, inclusive em cidades
onde a espacializacdo do turismo era recente, como Fortaleza, Recife e Salvador, o que atraiu

turistas estrangeiros, conforme observa Beni (2006).

Figura 2. Cartazes de promog&o turistica durante a Ditadura Civico-militar

BRASIL: [r): 7.3 R

TOUR GUIDE 78

@EMBRATUR

Fonte: Embratur (2024)

Com o fim dos efeitos e dos impulsos de dinamizacdo da economia ao final da
Década de 1970, as atribuicdes das politicas publicas de turismo passaram a ter maior peso no
que se refere ao estimulo a vinda de turistas do exterior. Houve uma diminuicédo do fluxo de
turistas dentro do Brasil, como desdobramento das facetas da recesséo iniciada ainda no final
do governo Geisel (1974-1979) e consumada no governo Jodo Figueiredo (1979-1985). O

turismo passou a ser, acima de tudo, um fator de atracdo de divisas.

Com a ruptura institucional provocada pelo fim da Ditadura Civico-militar e o inicio
da Sexta Republica (1985 até os dias atuais), um novo codigo normativo foi proclamado para
substituir a decrépita Constituicdo de 1967. Foi convocada, a partir das elei¢cdes parlamentares
e estaduais de 1986, uma Assembleia Constituinte que, ao longo de pouco mais de um ano,

recebeu cartas, sugestdes e opinides da sociedade civil.

Aprovada pelo Congresso Nacional e promulgada em 5 de outubro de 1988, a nova
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Constituicdo apresenta, entre suas centenas de dispositivos, a citagdo de diversos temas, entre
eles o turismo — mais precisamente no artigo 180, inserido no capitulo “Da Ordem Economica
e Financeira”, o qual determina que “a Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios

promoverao e incentivarao o turismo como fator de desenvolvimento social e econdmico”

(Brasil, 2022, p. 110).

Constata-se 0 ineditismo de se vincular o turismo a Carta Magna de 1988.
Criticamente, a Constituicdo possui muitos artigos que tratam dos mais diversos temas, como
contraponto a limitacdo de direitos e ao rango centralizador e autoritario empunhado pelo
Estado durante a Ditadura Civico-militar. Contudo, é necessario reconhecer um certo
engessamento do proprio funcionamento da administracdo publica, uma vez que foram
institucionalizadas e normatizadas relagcdes de producédo e de cunho social que poderiam ser
tratadas fora da rigidez do texto constitucional. De qualquer forma, essa composi¢éo é vista
de maneira majoritariamente positiva, pois algou o turismo a condi¢do de importante fator de
desenvolvimento social e econémico, assumindo papel de relevancia nas politicas do Estado

brasileiro.

No entanto, é preciso notar que, no artigo referido, a leitura inicial que se deve ter
em mente € a de que a promoc¢do do turismo ndo deve ser centralizada no Governo Federal,
institucionalizada apenas por meio das acdes da EMBRATUR e do CNT, mas descentralizada
para as demais unidades federativas e os municipios. Todavia, esses 6rgdos descentralizados
operavam, em muitos casos, como uma sucursal da entidade nacional, basicamente
responsaveis por orientar e propagar localmente as demandas da EMBRATUR, bem como

realizar a inventariacdo turistica, que fundamentava o repasse de recursos.

Outro ponto a se considerar € a presenga do termo “desenvolvimento™ no texto legal.
Isso suscita um contraponto entre este termo e o de “crescimento”. Apesar de parecerem
sinbnimos, ndo o sdo. O crescimento se refere a um incremento meramente contabil e atuarial,
enquanto o desenvolvimento pressupde um avanco socioeconémico, caracterizado pela
melhora qualitativa dos indices econdmicos com impacto na realidade social, conforme
defende Furtado (1967). Com isso, entende-se que as propostas ndo devem visar apenas
melhorias quantitativas, mas também melhorias sociais, por meio do turismo, com vistas a

equidade, ao enfrentamento da pobreza e a reducédo das desigualdades.

Quando se opta pelo crescimento, faz-se uma escolha politica em que a economia e
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a racionalizacdo da cadeia produtiva passam a ser a prioridade das politicas publicas, o que
implica desconsiderar outros categorias e categorias analiticas em sua formula¢do. Como
reprodutor do modo capitalista de producdo, isso pode ampliar os beneficios para os sujeitos
econbmicos, a0 mesmo tempo em que minimiza ou ignora as questdes sociais que 0S

circundam: pobreza, baixos salarios, poluicdo e segregacdo socioespacial.

Apols a primeira eleicdo presidencial pés-Ditadura Civico-militar, em 1989, o
neoliberalismo passou a ser introduzido no pais com maior intensidade, especialmente durante
0 governo Collor (1990-1992). Seguindo a linha geral de sua implementacdo, o modelo foi
forjado a partir da nova realidade gestada pelo meio técnico-cientifico-informacional,
concebido no contexto espacgo-temporal da globalizacdo, em que as agdes politicas e 0s
territérios passaram a ser cada vez mais influenciados por dindmicas globais, unificadas e

dotadas de unicidade técnica.

Basicamente, a doutrina neoliberal impunha ao Brasil sete diretrizes, segundo
Schmidt (1999): a privatizacdo da economia, a liberalizacdio dos mercados, o0
antinacionalismo, a reducdo da carga tributaria, o corte nos gastos publicos, a privatizacdo dos
servicos publicos e a flexibilizacdo do mercado de trabalho. No campo do turismo, houve um
enxugamento da maquina publica, a desregulamentacéo e a abertura do mercado brasileiro ao

setor produtivo globalizado, especialmente nos ramos da hotelaria e da aviacao civil.

O Sistema Nacional de Turismo, que funcionava com base em um arranjo bipartite
entre a EMBRATUR e o CNT, foi extinto. O CNT, enquanto 6rgao publico executor da
politica, foi dissolvido e integrado a EMBRATUR, que, por sua vez, esteve proxima de ser
liguidada e privatizada — 0 que ndo ocorreu devido a pressdo do préprio setor produtivo. Além
disso, o governo transferiu a sede da entidade do Rio de Janeiro para Brasilia.

Quanto a gestéo do turismo em si, devido a derrocada econémica que se prolongaria
até o Plano Real, o foco da administracéo publica passou a ser a atragao de turistas estrangeiros
como forma de geracdo de divisas. Por isso, em decorréncia do surgimento de pautas da pds-
modernidade, outros temas comecaram a ser debatidos como “fundamentos filosoéficos” do
turismo brasileiro. Sob a égide da democracia, a triade "sol, sexo e areia™ foi, paulatinamente,
abandonada e substituida por uma nova perspectiva. Assim, o Brasil passou a ser
contextualizado em outro cenario: natureza, ecoturismo e diversidade social, cultural e

ambiental — sem, contudo, abandonar a narrativa do Brasil como um pais de “sol e praia”,
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conforme divulgado em Brasil (2016).

Figura 3. Cartazes de promocao turistica sob o regime democratico, elaborados durante a
gestdo Marcelo Freixo (2023-2027) na presidéncia da EMBRATUR, no governo Lula 11l
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Conforme a interpretacdo dos trabalhos de Beni (2006), Santos Filho (2008) e Brasil
(2016), até o inicio da Sexta Republica Brasileira (1985—atualmente), as politicas de turismo
seguiram quatro direcBes, mesmo com meio século de existéncia: a primeira € a
protagonizacgdo, por parte do Governo Federal, da promogdo do turismo. Em um primeiro
momento, tratava-se de uma forma de regular a imagem do Brasil no exterior, mas, apds o
periodo Vargas, passou a ter uma finalidade latente: a atracdo de mais turistas estrangeiros
para o Brasil.

A segunda foi a institucionalizacéo e o planejamento do turismo, com o objetivo de
regula-lo e, nisso, regular também a propria pratica do turismo, coordenando o fluxo turistico
e a oferta turistica. 1sso envolveu a definicdo de diagndsticos e diretrizes comuns para a gestao
do turismo no Brasil, a concepgéo de politicas publicas e a criacdo de 6rgdos especificos para
esse fim, como a extinta COMBRATUR e a EMBRATUR.

A terceira direcdo foi o financiamento, por meio de recursos do Orgamento Geral da
Unido, de dedugdes fiscais e de créditos subsidiados, inclusive com fundos especificos para o

turismo, como 0 FUNGETUR, o FINOR e o FINAM, com a finalidade de criar condigdes e
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manter infraestruturas bésicas e turisticas. Porém, esse financiamento, em regra, deu-se de
maneira ndo capilarizada e ndo interiorizada, pois foi direcionado, sendo as grandes cidades,
a constituicdo de infraestruturas de circulacdo, sobretudo aeroportos e a manutencdo e
ampliacdo de rodovias, priorizando os lugares onde o turismo j& estava consolidado no
territorio, como nas cidades litoraneas brasileiras. Isso fomentou o aumento e a manutengdo
do fluxo turistico para essas localidades e, indiretamente, contribuiu para acentuar as
desigualdades socioespaciais gestadas pelo turismo, com foco em algumas cidades

especificas, em detrimento de outras.

A quarta diregdo foi a concentracdo e a defini¢do de critérios baseados nas demandas
e nos interesses corporificados por acdes oriundas do Governo Federal, que passou a encarar
0 turismo como um setor meramente econémico e, durante a Ditadura Civico-militar, como
um fator de seguranca nacional que justificava a ocupacdo e a interiorizagdo do territério
brasileiro, fundamentando os repasses. Contudo, a decisao final era sempre tomada com base
em critérios técnicos definidos pela EMBRATUR, sem a participacdo de outros agentes
estatais, mesmo com a existéncia do CNT, que, até sua extin¢cdo, servia como instancia para
que o Governo Federal apresentasse 0 andamento das politicas publicas aos seus membros —

0s quais, em sua maioria, pertenciam a propria administracdo publica.

Permite-se, assim, observando a existéncia de quase cinguenta anos de politicas
diretas e indiretas para o turismo, formular que suas principais teses e diretrizes foram
reproduzidas de maneira ordenada ao longo de quatro fases da Republica Brasileira — da
Terceira a Sexta — com finalidades recorrentes: aumentar o nimero de turistas, por meio do
financiamento e da regulacdo publica conduzidos pelo Governo Federal, com diretrizes
formuladas pela esfera nacional, em areas especificas, e sem a participacdo politica ativa de

outros atores, conforme Quadro 1.
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Quadro 1. Caracteristicas das politicas publicas federais de turismo até 1994 no Brasil e suas finalidades

Escopo das acOes

Finalidades

Promocéo de

turismo

“Vender” o Brasil no exterior, com a finalidade de aumentar o nimero de turistas estrangeiros, logo, divisas.

Institucionalizacéo

do turismo

Regulacéo do turismo, de modo a ordena-lo, bem como o seu funcionamento, com regras definidas;
Criacdo de politicas publicas mantendo o Estado como protagonista politico;

Institucionalizacdo de 6rgaos federais.

Financiamento do

turismo

Fomentar o mercado turistico e o respectivo capital, com a dotacdo de recursos publicos ou incentivos fiscais para
a constituicdo de objetos do turismo, sobretudo em territorios turisticos ja consolidados;

Infraestrutura basica — notadamente as de circulacdo — e turistica — notadamente as de hospedagens —, inclusive
com a gestdo estatal em alguns casos;

Manter a capacidade de atracdo de turistas por meio dessas infraestruturas, por isso a op¢do de foco nas instalacdes

de circulacéo, para facilitar o deslocamento, e de hospedagens, para proporcionar o pernoite.

Gestdo do turismo

Centralizada no Governo Federal a partir de suas necessidades e intencionalidades;

Participagéo extraestatal inexistente.

Fonte: Beni (2006); Santos Filho (2008); Brasil (2016).
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Entre 1994 e 2003, o turismo foi alcado ao primeiro escaldo da administracdo publica
federal, apds lobby das associagdes representativas do setor hoteleiro. Em um primeiro
momento, durante o governo Itamar Franco (1992-1995) e o primeiro mandato do governo
FHC (1995-1999), esteve vinculado ao Ministério da Inddstria, do Comeércio e dos Servicos.
No segundo mandato deste (1999-2003), passou a estar vinculado ao Ministério do Esporte e

Turismo.

Durante esse periodo, observaram-se dois importantes movimentos: o primeiro foi a
institucionalizacdo da segmentacédo do turismo a partir de nichos de mercado, o que direcionou
a atuacdo da administracdo publica para o oferecimento de politicas e infraestruturas voltadas
ao atendimento dessa demanda mercadoldgica. O segundo foi a descentralizagdo institucional
para outras escalas politico-administrativas, promovendo a emancipacéo politica dos governos
estaduais e, sobretudo, municipais, para a criacdo de programas e politicas desvinculados da
EMBRATUR. Nesta esteira, foi institucionalizado o PNMT - Programa Nacional de

Municipalizacdo do Turismo.

1.2. O Programa Nacional de Municipaliza¢do do Turismo — PNMT

O Programa Nacional de Municipalizagao do Turismo teve, como principio, “fomentar
0 desenvolvimento turistico sustentavel nos Municipios, com base na sustentabilidade
econdmica, social, ambiental, cultural e politica” (Brasil, 2016, p. 12), dotando uma finalidade
ndo unicamente econdmica, mas relacionada com outros campos do fenémeno turistico. Ele
também € fruto, pela primeira vez, como aponta Beni (2006), de um debate entre sociedade
civil, iniciativa privada, academia e Governo Federal. Porém, o autor justifica que a sua

inovacdo vai além disso, pois:

Foi criado com o objetivo de ndo s6 melhorar o produto turistico brasileiro, de modo
a fomentar o aumento do fluxo turistico, mas a partir da conscientizacdo dos
municipios e de seus habitantes acerca dos beneficios econdmicos que o turismo
poderia aportar, bem como da descentralizacdo das atividades de planejamento
(Beni, 20086, p. 26).

A primeira vista, 0 programa rompe com os principais paradigmas de todas as politicas

publicas até entdo implementadas no contexto brasileiro, conforme visto no Quadro 1. O
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primeiro ponto a se observar diz respeito a sua gestdo. Ele deveria ser escalonado e
implementado a partir de trés fases: a sensibilizacdo, a conscientizacao e a implantagéo.

Na fase de sensibilizacdo, segundo Brusadin (2005), os gestores federais deslocavam-
se aos municipios e criavam agdes no sentido de envolver outros sujeitos do turismo — 0s
mesmos mencionados dois paragrafos antes, isto €, membros da sociedade civil, da academia,
da gestdo municipal e do setor produtivo local — quanto a importancia e aos beneficios

econémicos do turismo.

Na etapa da conscientizacdo, haveria uma aproximacgdo entre as demandas e as
diretrizes do PNMT e os interlocutores da gestdo local, de modo que o plano e os planejamentos
de turismo locais fossem construidos a partir do mesmo arcabougo programatico do programa
federal. Nessa fase, também ha a sensibilizacdo, mas protagonizada pelos membros locais e por
outros sujeitos que ndo estdo inseridos diretamente no setor do turismo, mas que séo impactados

indiretamente por ele.

Com o plano em méos, desenhado e aprovado pela maioria dos membros, ele passa a
ser implantado, ou seja, suas diretrizes, metas e objetivos, pensados na fase anterior, sdo
colocados em pratica, com o apoio do Ministério do Esporte e Turismo, da EMBRATUR e do
0rgdo estadual de turismo, que, nesse periodo, atua como mero articulador entre as duas escalas:

nacional e municipal.

Antes da sensibilizacdo, portanto antes de as cidades serem definitivamente escolhidas
pelo PNMT, foi criado o RITUR — Relatério do Inventério Turistico Nacional —, que indicaria,
com base em pesquisas, quais territérios eram efetivamente turisticos e quais apresentavam
apenas potencial turistico, ou seja, ainda ndo contavam com um fluxo turistico estabelecido,
constante e perene. Em outras palavras, a cidade somente executaria 0 PNMT se tivesse essa
priorizacdo expressa, a partir da existéncia de um mercado turistico ja& consolidado, o que

permitiria ao ente federal decidir se 0 municipio poderia ou ndo receber recursos da Uniéo.

Com a efetiva implementacdo, a gestdo do turismo local ndo seria mais realizada
exclusivamente pelo 6rgdo local de turismo. Isso se consolidou com a obrigatoriedade da
instalacdo dos Conselhos Municipais de Turismo, que deveriam funcionar como instancia de

gestdo e acompanhamento do turismo nos municipios. E nesses conselhos que os sujeitos locais
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deveriam estar presentes, tanto para contribuir com a implementacéo cotidiana da politica local

quanto para fiscaliza-la, assim como os recursos federais nela investidos.

O financiamento do turismo também passou a depender da implementacdo e da
consolidacéo definitiva dos Conselhos Municipais de Turismo, que organizariam sua gestdo
com base nas necessidades de recursos delineadas no plano de gestao do turismo local, também
apoiado pelos mesmos sujeitos. Considerando a realidade da politica publica de turismo no
Brasil, desde a Década de 1940 sempre houve um desafio em relacdo ao seu financiamento,
pois se sabia que 0s recursos eram sistematicamente repassados as destinac@es turisticas ja
reconhecidas. Assim, havia uma concentragdo espacial desses recursos nas cidades onde o

mercado turistico ja estava consolidado.

A intengéo, nesse novo momento, era interiorizar o turismo no Brasil, sem, contudo,
negligenciar as principais cidades turisticas — ou seja, 0S municipios nos quais o turismo ja
estava presente, notadamente aqueles situados no litoral das Regides Sudeste e Nordeste —, bem
como aquelas cidades que abrigavam escritérios de empresas de médio e grande porte, que
acabaram por se fortalecer ainda mais, em detrimento dos municipios cuja consolidacdo
turistica ainda ndo havia ocorrido, como heranga do modo como o turismo foi produzido no

espaco brasileiro.

Para atenuar essas disparidades, foi elaborada uma nova politica de financiamento do
turismo brasileiro, por meio de créditos bancarios subsidiados e garantidos pelo Governo
Federal, com a mesma ldgica adotada durante a Ditadura Civico-militar: os Programas de
Desenvolvimento do Turismo — PRODETUR. Foram quatro programas: o PRODETUR-
Nordeste, 0 PRODETUR-Amazoénia, 0 PRODETUR-Centro-Oeste e 0 PROECOTUR, este
ultimo voltado ao turismo de natureza, ao turismo rural e ao ecoturismo, todos direcionados as
regibes do territorio cuja divisdo territorial do turismo ainda ndo estava definitivamente

consolidada.

Por fim, é importante destacar que o PNMT foi a primeira politica pablica a observar
a realidade dos territérios como ponto de partida para o desenvolvimento do turismo. Nas
politicas anteriores, o territorio era visto de forma secundéria, apenas como o local onde o
mercado turistico se dava e, por isso, era priorizado e financiado. Nelas, o territdrio surgia apos
a formulagdo da politica publica, funcionando como meio. No PNMT, ao contrario, a

abordagem territorial tem um caréater finalistico, ou seja, define a prdpria coesdo politica da
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implementacdo da politica publica nos municipios. Dessa forma, pela l6gica do PNMT, o
territorio era a base da politica, e ndo apenas do mercado ou da capacidade de atrair turistas. O
territorio era, em tese, constituinte e constituidor da politica e da gestdo publica do turismo no

Brasil.

Todavia, ocorreram erros profundos e sisttmicos na implementagédo do PNMT, que a
distanciaram de sua formulagdo original. O primeiro ponto diz respeito a etapa inicial da
implementacao, anterior a prépria fase de sensibilizacdo. Segundo Beni (2006), o0 RITUR foi
amplamente ignorado por grande parte dos municipios brasileiros. O controle que o relatério
deveria exercer, ao eleger territorios prioritarios para o desenvolvimento do PNMT, foi
negligenciado. Em algumas cidades, detalha o autor, houve acesso aos recursos do Governo

Federal mesmo sem a existéncia de um inventario turistico.

Beni (2006) expde, inclusive, que municipios que sequer possuiam atrativos turisticos
foram classificados como turisticos. Assim, ndo apenas municipios, mas também
infraestruturas, atrativos e equipamentos turisticos que efetivamente precisariam de apoio
federal — pois o turismo era materialmente presente em seus territérios — foram relegados a

segundo plano.

Outro ponto critico na gestdo, também apontado como um desafio por Costa (2003) e
Beni (2006), refere-se ao fato de que muitas das demandas estabelecidas pelo PNMT eram
incompativeis com a realidade dos municipios brasileiros e com o proprio contexto nacional.
Costa (2003) sustenta que isso ocorreu porque as principais recomendacdes da politica publica
ndo foram formuladas pelo Ministério do Esporte e Turismo, mas por agentes estrangeiros, a
partir de um modelo que obteve certo éxito na Alemanha durante as Décadas de 1970 e 1980,
conhecido como “método ZOPP”. Esse modelo foi adaptado pela equipe técnica da
Organizacdo Mundial do Turismo, que, inclusive, esteve pessoalmente no Brasil para sua

implementacao.

Segundo Brusadin (2005), o método ZOPP, no ambito do PNMT, permitiu a
construcdo de uma matriz de planejamento, concebida pelo Ministério do Esporte e Turismo,
que estruturou objetivos, atividades, indicadores e riscos, promovendo a participacéo ativa de
todos os envolvidos no projeto, com analise dos problemas do turismo local, transformando-os
em objetivos, avaliando alternativas de solucédo e estabelecendo a politica publica em si. No

entanto, o que efetivamente ocorreu foi que:
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O modelo da Organizacdo Mundial do Turismo, que concebeu o PNMT, foi
recomendado para todos os seus paises-membros e que se tornou normativo no caso
brasileiro, e apresentou, logo de inicio, falhas sistémicas, entre os entes e as
formulacBes do 6rgdo de turismo, criando conflitos entre objetivos e a prépria
proposta do PNMT em relacdo ao imenso espaco geogréafico diferenciado do pais
(Beni, 20086, p. 26).

Isso levou, segundo Costa (2003), ao boicote de parte de suas diretrizes por alguns
prefeitos, inclusive de cidades cujas siglas partidarias compunham a base de sustentacdo do
governo FHC. Em vez de se pensar uma politica voltada para as necessidades e 0s interesses
do Brasil, pensou-se a partir da Otica de agentes globais, que possuem, em si, uma
intencionalidade de fomento orientada pelo sabor do mercado — e ndo pelo turismo —, como

afirmam Trentin e Fratucci (2011).

Essa logica reproduziu-se nas trés fases seguintes da politica publica: se ela ndo
conseguiu, com a competéncia necessaria, articular-se para a aplicacdo de um inventério,
segundo Brusadin (2005), a sensibilizacdo, a conscientizacdo e a implementacdo também
foram profundamente falhas. De acordo com o mesmo autor, até 2002 — Gltimo ano de
vigéncia do PNMT — 60% dos municipios encontravam-se na fase de implementacédo (quase
a metade, apds longos oito anos de politica publica) e 40% ainda estavam nas duas primeiras
fases, ou seja, discutindo a articulacdo da politica, o planejamento geral e as diretrizes
municipais de turismo. Frisa-se: no Gltimo ano da politica, apds quase uma década de sua
existéncia. As cidades onde as implementacdes se concretizaram, segundo Brusadin (2005),
concentravam-se justamente onde o turismo ja era consolidado, e ndo naquelas que viam o
turismo como uma via de desenvolvimento e que mais necessitavam, de forma &gil, do apoio

estatal.

Isso pode ser explicado pelo fato de que a velocidade de implementagédo da politica
publica e a escolha das cidades onde ela comecaria decorreram de uma decisdo do Ministério
do Esporte e Turismo e da EMBRATUR. A preferéncia, segundo Brusadin (2005), era, de
fato, pelas cidades onde o turismo j& estava consolidado e, por esse motivo, houve a opg¢ao
politica de prioriza-las. As propostas resultantes do RITUR foram, segundo o autor,

solenemente ignoradas.

Fica evidente, portanto, que, apesar da suposta descentralizacao da politica, por meio
da desconcentragéo de poder a partir do Governo Federal, essa descentralizagéo foi falsamente
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propagada. O ente federal foi preponderante na decisdo politica do PNMT desde o seu inicio,
inclusive nas diretrizes, as quais foram impostas aos municipios, que apenas as adaptaram,
sem construi-las com base em suas realidades locais. Ademais, 0s municipios ficaram
plenamente submetidos a politica publica e ao seu financiamento. Portanto, mesmo com a
existéncia e o assentamento dos conselhos municipais de turismo — que até hoje funcionam de
maneira descentralizada, porém notadamente consultiva — o peso da Unido foi preponderante,

inclusive para o atraso da politica pablica e a intensificacdo de suas falhas.

Além disso, conforme observa Beni (2006), a maior parte dos recursos destinados a
implementacdo do PNMT né&o foi utilizada de forma a suprir, integralmente, as necessidades
previstas nos planos de turismo locais, mas, sim, para complementar a infraestrutura basica e
turistica de destinos ja consolidados, com o objetivo, segundo o autor, de manter sua
atratividade para os turistas. Dessa forma, foi a partir dessa época que a Infraero — estatal
responsavel pelos aeroportos brasileiros, que, a época, gerenciava a maioria deles, inclusive
nas grandes metrépoles — recebeu recursos para a ampliacdo dos terminais de passageiros, dos

aeroportos e das pistas de pouso e decolagem, sobretudo no Nordeste.

Beni (2006) também aponta que os fundos criados pelo PRODETUR, com excec¢ao
do PROECOTUR, foram destinados as grandes cidades onde o turismo ja era consolidado,
mesmo nas regibes Centro-Oeste, Norte e Nordeste, sobretudo para investimentos em
infraestrutura de acesso, considerada, na época, inferior a do Sul e Sudeste do pais. Foram
realizadas reformas profundas nos aeroportos das capitais estaduais e regionais e nas

rodovidrias das capitais e de algumas cidades do interior nordestino.

Ninguém se op0e a destinacdo de recursos publicos para tais estruturas, e, de fato, a
infraestrutura e a qualidade desses servigos, comparadas entre as regides Norte-Nordeste e
Sul-Sudeste, ainda hoje apresentam disparidades perceptiveis — ha trinta anos, eram ainda
mais acentuadas. A questdo, definitivamente, ndo é essa. O imbroglio é que o turismo néo
pode ser reduzido a mera infraestrutura voltada ao atendimento de fluxos turisticos. O turismo
é, também, cidadania; ¢ melhoria da qualidade de vida da populacédo; é desenvolvimento
socioespacial e mitigacdo da pobreza. Segundo Cruz (2000), muito pouco desses categorias
foi considerado na implementacdo da politica publica, mesmo que sua base programética
estivesse calcada na sustentabilidade da economia, do meio ambiente, da cultura, da politica

e da sociedade local. Apenas a primeira foi efetivamente observada, defende ela.
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Cruz (2000) explica que outro fator que contribuiu para o insucesso do PRODETUR
foi o seu financiamento, realizado, basicamente, por bancos e agéncias de fomento
internacionais, com juros basicos, porem em moeda estrangeira. Esperava-se, com esse
investimento, um rapido retorno econémico. Assim, apesar de a politica ser implementada nas
regides Nordeste, Norte e Centro-Oeste, sua aplicabilidade também favoreceu, direta ou

indiretamente, os grandes centros hegemonicos.

A autora ressalta, ainda, que o meio técnico-cientifico-informacional passou a ser
desvelado a partir dessa politica publica, por meio de quatro a¢des: incremento quase unissono
do capital, inclusive internacional; padronizacdo dos servigos turisticos com base em modelos
exogenos; venda e privatizacdo das infraestruturas e hotéis, com a concessdo de uso da terra
para grandes redes transnacionais — como resorts e hospedagens cinco estrelas; e o uso da

internet como ferramenta consagradora de buscas, compras e avaliagdes de servigos turisticos.

Assim, ¢ possivel afirmar que, mesmo com o elemento considerado “inovador” do
PNMT, ele reproduziu, em grande parte, as medidas e politicas anteriores. O foco, com a
estabilidade da moeda e a paridade cambial entre délar e real, ndo era, prioritariamente, a
atracdo de turistas estrangeiros para o Brasil. Por isso, a gestdo publica voltou-se para o
mercado interno, ainda que houvesse a¢cfes voltadas a promocao internacional, porém em

menor escala e distantes do modelo da Ditadura Civico-militar.

Entretanto, a centralizacdo do Governo Federal nas politicas publicas ainda era
preponderante. A Unido ndo passou a “executar” o turismo diretamente, mas a gerir seu
financiamento, além de fornecer recursos tecnoldgicos, técnico-cientificos e humanos. Sem
dinheiro, conhecimento técnico e tecnologias disseminadas, é inegavel que o controle do
turismo permaneceu nas maos do Ministério, mesmo diante da retérica — falsa — de
descentralizacdo. De fato, esta atingiu 0s municipios, mas aqueles que ndo dispunham de
recursos proprios permaneceram dependentes da Unido e, se ndo integravam o mercado
turistico consolidado, eram excluidos da politica publica. O ente estadual, por sua vez, sequer
era consultado, atuando apenas como intermediador das prioridades federais definidas para

sua unidade federativa.

A destinacao de recursos priorizou as cidades onde o turismo ja estava consolidado
e, por isso, 0 PNMT possuia, em seu amago, um viés marcadamente mercadoldgico: era

orientado para os locais onde o mercado turistico ja existia. No fim das contas, era isso 0 que
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guiava a politica publica, sua priorizacdo e seu financiamento. A partir da Década de 1990,
aportaram-se, com recursos publicos, ndo apenas capitais nacionais, mas também
internacionais, com a chegada de grandes redes hoteleiras transnacionais, apoiadas por
recursos do PRODETUR e justificadas pela retérica de geracdo de renda, emprego e

arrecadacao de impostos.

Com isso, no Quadro 2, estdo elencadas as principais caracteristicas do PNMT, de
modo a confrontar as intencBes planejadas e as intengdes efetivamente concretizadas,
demonstrando a distancia entre ambas e evidenciando como, ao fim, a politica publica
contribuiu para a reproducdo do capital — inclusive internacional — por meio do turismo,

beneficiando poucos territdrios turisticos em detrimento da maioria.
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Quadro 2. Caracteristicas do Programa Nacional de Municipaliza¢do do Turismo: do formulado ao implementado

Escopo das agdes

Intencionalidades planejadas

Intencionalidades concretas

Financiamento do

turismo

Financiamento a partir das
necessidades elencadas e vistas

na inventariacgdo turistica

Dotacdo de infraestruturas permaneceu nos municipios onde o turismo era mais
consolidado e onde havia uma maior gama de infraestruturas, ndo interiorizando
o turismo e previlegiando onde o capital e 0 mercado turistico se encontrava e

reproduzia-se.

Avanco da interiorizacdo do
turismo, por meio do
PRODETUR

O PRODETUR financiou, de fato, e destinou parte do financiamento para o
ecoturismo, para a Regido Nordeste, Centro-Oeste e a Regido Norte, porém,

concentrados nas cidades onde o mercado turistico ja era existente nesses lugares.

As infraestruturas permaneceram sendo as de circulacdo e das de hospedagens,
com uma diferenca: a insercdo dos conceitos de resorts e cadeias transnacionais

de hospedagens na regido litoranea do Brasil, sobretudo no Nordeste.
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Gestdo do turismo

A partir do RITUR se
priorizariam os territérios

turisticos

RITUR escanteado, sendo que muitos municipios acessaram 0S recursos sem a

devida priorizacéo.

Descentralizada, delegada aos

municipios;

Modelos pasteurizados e adaptados para o turismo desde agéncias internacionais.

Sensibilizacéo,
conscientizagao e

implementacao

As trés fases se deram de maneira desconexa, provocando um desenvolvimento

desigual da evolucéo da politica.

Criacdo do Conselhos
Municipais de Turismo como
instancia gestora e

fiscalizadora

Preponderancia do 6rgéo federal no repasses de recursos.

Conselhos Municipais tiveram certo sucesso, mas com um peso do setor produtivo

em detrimento de outros sujeitos.

Fonte: elaborado pelo autor (2024), a partir de Cruz (2000), Costa (2003), Brusadin (2005) e Beni (2006)
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1.3. As bases da regionalizagdo como opc¢ao institucional da abordagem espacial para o

desenvolvimento do turismo brasileiro

Com a posse do presidente Lula (2003-2011), foi criado o Ministério do Turismo.
Segundo Beni (2006), isso se traduziu em recursos publicos proprios, bem como na
destinagdo, por meio de emendas parlamentares, de verbas direcionadas a ele, além da
atribuicdo de gestdo sem a intermediacdo de nenhuma outra area, ficando subordinado
somente ao presidente da Republica. Esse ordenamento no ambito da administracdo publica

federal representou, de certa forma, um avango, e se mantém até a atualidade.

Nos governos Lula e Dilma (2011-2016), o Ministério do Turismo teve cinco
atribuicdes principais: a) atuar em todo o ciclo de politicas publicas no Plano Nacional de
Turismo, a ser renovado a cada quadriénio; b) descentralizar administrativamente a promogéo
do turismo no exterior, dotando juridicamente a EMBRATUR da condi¢éo de autarquia, e ndo
mais de empresa publica; ¢) fazer do Ministério do Turismo um 6rgéo regulador, por meio da
normatizacdo, em 2008, das disposicdes previstas na Lei 11.771/2008, a Lei Nacional do
Turismo; d) institucionalizar o Cadastro Nacional de Turismo — CADASTUR, no qual as
empresas e estabelecimentos do setor devem se cadastrar voluntariamente; e e) gerenciar a
recepcdo dos megaeventos — Copa do Mundo FIFA de Futebol, em 2014, e os XXXI Jogos
Olimpicos de Verdo, no Rio de Janeiro, em 2016 — no que tange a preparacao para o

atendimento turistico e seus servicos.

A importéncia do turismo durante a Década de 2000 n&o foi apenas retdrica politica,
mas também perceptivel ao senso comum. Efetivamente, gracas as politicas de consumo
propiciadas nos dois primeiros governos Lula (2003-2011), o turismo teve um boom na
Década de 2000, com contingentes de viagens ndo somente na classe alta e média, mas
também nas de menor poder aquisitivo. Conforme o Grafico 1, em 2003, o primeiro ano do
seu governo, existiam aproximadamente 700 milhdes de turistas ao redor do planeta. Ao fim
do decénio, esse numero atingia cerca de 1,1 bilh&o de turistas. No caso especifico do Brasil,
0 numero de viagens realizadas por brasileiros e estrangeiros oriundos de cidades nacionais
para outras no pais saltou de pouco mais de 28 milhdes para 86 milhdes. JA o nimero de
turistas estrangeiros em solo brasileiro saiu de 5,3 milhdes para 10,4 milhdes em 2013, no
periodo pre-Copa. Esse aumento do turismo, tanto interno quanto externo, predominou

durante todo o periodo dos governos Lula e Dilma. As quedas observadas na Gltima Década
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decorreram da retragdo econdmica, tanto no Brasil quanto no mundo, além dos resquicios

causados pela crise da pandemia de COVID-19.

Gréfico 1. Quantitativo de turistas no Brasil (domésticos e estrangeiros), e turistas

estrangeiros no Brasil, em milhGes de pessoas, entre 2003 a 2025
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Fonte: elaborado pelo autor (2026), com dados de Brasil (2025)

Esse crescimento do turismo deu-se paulatinamente com as acdes do Ministério do
Turismo, que passou a ser mais atuante na gestdo publica da area. O estopim disso ocorreu a
partir de 2004, quando, em contraposicdo ao PNMT, foram criadas novas diretrizes para o
turismo no Brasil. Para atender a essa especificidade, foi criado o Programa de Regionalizagao
do Turismo — PRT, que, em vez de abordar a gestdo do turismo nos municipios, focaria nas
regibes turisticas. A ideia era haver um compartilhamento de infraestruturas e do fluxo
turistico que ndo se limitasse a um municipio e, com esse Vviés, captar uma dinamizagao

econdmica, social e espacial.

A regionalizacdo e o PRT devem ser vistos, assim, como um processo historicizado.
Segundo a literatura oficial e institucional, conforme Sousa (2018), esse processo redesenhou-
se a partir da Década de 1970. Cruz (2000) observa que, com a criagdo das infraestruturas de
acesso, como aeroportos, estradas e rodoviarias, e de infraestruturas turisticas, notadamente
equipamentos de hospedagem, as principais cidades turisticas brasileiras foram dotadas como

“polos de desenvolvimento” do turismo.
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Esses polos, ja consolidados na Década de 1980, juntamente com a crise econdmica
iniciada no final da Década de 1970, tornaram-se ainda mais importantes com a crise
econémica do fim da Ditadura Civico-militar. Nesse momento, a importancia do turismo,

assim como de suas politicas publicas, foi maximizada, como exposto na subsecao anterior.

Nessa linha de raciocinio, foram criadas as primeiras regides turisticas no Brasil, no
Rio Grande do Sul, durante a Década de 1970, e solidificadas na Década de 1980. Conforme
observam Machado e Tomazzoni (2011), elas foram delimitadas a partir de polos de
desenvolvimento regional do turismo, que envolviam a constitui¢do de infraestruturas basicas
e turisticas, demanda efetiva de turistas e a influéncia dessas cidades sobre as demais. Ao todo,
justificam os autores, foram constituidas nove regibes turisticas e, portanto, nove polos

regionais de desenvolvimento, que exerciam uma hierarquia espacial sobre outras.

Durante a Década de 1990, sobretudo na gestdo progressista de Olivio Dutra, do PT
(1999-2003), enqguanto o Governo Federal optava pela municipalizacdo do turismo,
substanciada no PNMT, no Rio Grande do Sul a regionalizacdo turistica passou a ser uma
estratégia de desenvolvimento regional, criando um contraponto politico-ideolégico entre a
gestéo estadual e a federal.

Conforme a interpretacdo de Machado e Tomazzoni (2011), h& duas caracteristicas
da regionalizacdo galcha do turismo. A primeira é que foi formatada nos moldes dos
Conselhos Regionais de Desenvolvimento, cujas caracteristicas observadas orbitavam em
torno da potencialidade econdmica dos municipios e das caracteristicas locais. A segunda
propriedade é a consolidacdo de uma governanca descentralizada, cuja presenca do setor
produtivo, dos representantes da academia, do poder publico e das entidades paraestatais era
materializada em féruns regionais e, por fim, no Férum Estadual do Turismo. Porém,
observam o0s autores, apesar de uma posi¢do aparentemente horizontalizada, no fundo, as
regibes foram criadas a partir de uma retérica econdmica e mercadoldgica. De qualquer
maneira, a experiéncia sul-rio-grandense serviu como modelo para a regionalizagcdo do

turismo brasileira a partir de 2004.

A discussao que se inicia, antes de tudo, no Programa de Regionaliza¢do do Turismo,
além de ser uma tentativa de contrastar com o famigerado PNMT, era, a partir dos novos
paradigmas alcados pela institucionalizacdo do meio técnico-cientifico-informacional, pela
doutrina neoliberal e por outras finalidades do papel do Estado e, consequentemente, das
politicas publicas no contexto de desenvolvimento dos territorios. Assim, a ideia da
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regionalizacdo ndo era somente vista de maneira estanque ou meramente disruptiva, mas como
uma adequacdo as realidades do momento historico do inicio da Década de 2000. A
regionalizacdo, portanto, tornou-se recorrente a realidade da gestdo publica brasileira e
mundial, sendo a resposta que justificava a implementacéo de politicas publicas, como € o

caso do PRT. Segundo Viana et Al. (2017), houve quatro principais causas:

A primeira delas é a potencializacdo da escala local como prioridade, em detrimento
da escala nacional. Isso, no Brasil, conforme aponta Arretche (1999), deu-se com a instituicao
da Constituicdo de 1988, sobretudo com a retérica de afastamento do rango tecnocrético,
autoritario e centralizador empunhado pela Ditadura Civico-militar. Mas, a0 mesmo tempo,
evitava que o Estado nacional, responsavel por discutir e planejar politicas macro de
desenvolvimento e de inducdo na economia — e, no Brasil, 0 Governo Federal é o responsavel

pelas politicas econdmicas e monetarias —, tivesse plena capacidade de atuacdo politica.

Diniz (1999) complementa que as politicas passaram a ser cada vez mais
descentralizadas com a justificativa de “chegar na ponta”. Assim, vdrias tarefas foram
descentralizadas ao longo do auge do neoliberalismo e, no Brasil, pais federalista, passaram
para a geréncia municipal, inclusive a salde e a educacgdo, conforme aponta Arretche (2004).
Assim, a gestdo local tornou-se uma estratégia de eficiéncia e efetividade, para que se
produzissem mais resultados, mais rapidos e com menor custo e, também, para conceber e se

adequar as logicas neoliberais de supressdo da atuacdo do ente nacional.

A segunda ¢é a mitigacdo das disparidades regionais. Em decorréncia da constituicao
da economia brasileira, se dar por ciclos (Furtado, 1967), em que havia predominancia da
monocultura de produtos primarios. A questdo geografica, também levantada pelo autor, mas
posta de maneira coadjuvante, € que esses elementos também foram materializados a partir de
uma dimensdo espacial: o desenvolvimento do Brasil — ou o que seria o pais Brasil, na época
da Coldnia — ndo ocorreu de forma uniforme, mas segregada. Até o Século XVII, a producao

econdmica concentrava-se no Nordeste, em decorréncia do cultivo de cana-de-agucar.

No Século XVIII, a producdo econdémica dinamizou-se no Sudeste, sobretudo em

Minas Gerais, em decorréncia do ciclo do ouro e de outras pedras preciosas. E, com sua

extingcdo, até o inicio do segundo quartel do Século XX, dinamizou-se e capilarizou-se em

outras partes da Regido Sudeste que, junto com a incipiente urbanizagéo e industrializacao,

constituiu as desigualdades sociais existentes até a atualidade: no Sudeste esta a maioria dos

parques produtivos industriais e as sedes de comando do agronegécio, das empresas e das
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indUstrias; a fronteira agricola no Centro-Oeste brasileiro e nas regides de cerrado, que
produzem riqueza, mas exportam-na quase que inteiramente; e, nos demais lugares, a

producdo desigual da economia brasileira.

Assim, o espaco brasileiro é regionalmente desigual, com &reas ricas e areas pobres,
afirmam categoricamente Santos e Silveira (2012). A regionalizagdo, inclusive prevista na
Constituicao brasileira, € uma estratégia para diminuir essas disparidades, priorizando as
regibes pobres na formulacdo de politicas publicas como estratégia de desenvolvimento

socioespacial.

A terceira € a descentralizacdo do poder. Conforme Schmidt (1999) sustenta, a
ideologia neoliberal mina a capacidade do Estado na producéo de politicas publicas, conforme
ja mencionado, mas, além disso, compromete o protagonismo do Estado em todo o ciclo de
politicas publicas, desde a criacdo das tomadas de decisdo até sua implementacéo e avaliacéo,
conforme sustenta Secchi (2017). Assim, a postura neoliberal permite que esse poder — e as
decisbes politicas, portanto — sejam descentralizados, com a insercéo de outros sujeitos globais

na composicao das politicas publicas.

A quarta, intimamente ligada a terceira, € 0 empoderamento das comunidades locais,
por meio do planejamento e da organizacao dos territorios a partir de suas necessidades locais,
0 que convencionou-se chamar de “decisdes enddgenas”. O desenvolvimento, aqui, passa a
ser pensado em funcdo das intengbes dos sujeitos locais, bem como de seus costumes,

tradicdes e culturas, com a valorizacdo desses elementos locais.

Portanto, com o empoderamento das comunidades locais, hd maior adaptabilidade as
acOes exogenas, de fora, de modo que, com ele, 0s sujeitos locais decidem quais as melhores
politicas a serem implementadas e também as piores, que devem ser descartadas. Dessa forma,
sdo criados processos administrativos e politicos Unicos dessas areas regionalizadas para a
tomada de decisdes. Assim, é necessaria a criagdo de instancias e conselhos que tenham a
atribuicdo, primeiro, de gerir e planejar as politicas dentro dessas novas areas e, segundo, de
governancga, de modo a acompanhar, fiscalizar e direcionar a gestdo e, por fim, de fazer a
interlocucdo entre os sujeitos dessa area regionalizada, assim como de outras escalas, como a

nacional e a global.

Em resposta a isso, dois vetores sdo imprescindiveis na disposi¢do de uma politica

regionalizada: a descentralizacdo administrativa e a democratizagcdo politica, conforme
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observa Pinto (2002): a primeira garante a criacdo de instancias que permitem a populagao
inserida naquela realidade regionalizada participar e deliberar sobre os temas a serem
pensados e formulados. Por outro lado, essas instancias sdo indissociaveis da participacdo
popular e ndo definidas a partir de sujeitos inseridos na estrutura da administracao publica,
sendo perpetuada a légica de desvinculagdo constante e necessaria dos agentes do Estado
como protagonistas das decisfes e das mediacGes entre elites politicas, econdmicas e
sociedade civil. Com o incremento desses elementos, bem como da descentralizacao
administrativa e da democratizacdo politica, espera-se, com a regionalizacdo, um papel mais

ativo das politicas publicas.

Assim, o Programa de Regionalizacdo do Turismo, em tese, articula e fortalece o
turismo nas regides brasileiras, de acordo com suas potencialidades, com trés principais
finalidades: mitigar as disparidades regionais a partir do turismo; empoderar as comunidades
locais; conceber decisdo politica a partir de uma ldgica endbgena nos territérios,

descentralizando o poder central para as regides turisticas.

Como visto acima, a formagao do territorio brasileiro é intimamente desigual, e isso
decorre da constituicdo do proprio capitalismo brasileiro, ao estabelecer locus especificos para

seu desenvolvimento, observando os processos e a estrutura vigentes, e 0 abandono de outros.

Conforme visto no inicio desta secdo, a configuracdo espacial do turismo brasileiro
ocorreu, nos primeiros momentos, nas grandes cidades que detinham infraestrutura turistica
para receber turistas e meios de transporte, como dirigiveis, avides e barcos. Com o
crescimento do turismo de massa ao longo do Século XX e a conquista de direitos para a classe
média e para a classe trabalhadora, que resultou, entre outras coisas, na possibilidade de viajar,
outras cidades, notadamente as praianas, também passaram a ser animadas pelo turismo. No
Século XXI, a configuracdo do turismo brasileiro concentra-se majoritariamente nas grandes

cidades litoraneas, sobretudo do Sudeste, Nordeste e Sul, nesta ordem.

Peixoto e Neumann (2009) alertam que outro ponto importante que fortaleceu a
regionalizacdo do turismo foi a concepcdo, por parte de setores dirigentes da sociedade
brasileira, de que o turismo é uma opc¢éo de desenvolvimento em curto prazo, sobretudo por
sua dimensao econdmica. Assim, a regionalizacdo passa a ser tambem uma estratégia politica
de crescimento econémico rapido, bem como de geracdo de emprego e renda, se comparada

a outros setores produtivos mais especializados e complexos.
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Em decorréncia desses fatores, afirmam os mesmos autores, o Programa de

Regionalizacdo do Turismo teve aceitacdo geral pela elite politica e econémica brasileira e

assim foi consumado.

1.4. O Programa de Regionaliza¢do do Turismo

O Programa de Regionalizag¢éo do Turismo:

E ainda:

Propde o desenvolvimento da atividade turistica de forma regionalizada, com foco
no planejamento coordenado e participativo. Dessa forma, adotou-se o conceito de
regido turistica como referéncia espacial, na qual se inserem os produtos turisticos
(Brasil, 2007, p. 19).

A regionalizagdo do turismo, portanto, € um modelo de gestdo de politica publica,
descentralizada, coordenada e integrada, com base nos principios de flexibilidade,
articulacdo, mobilizagdo, cooperacgdo interssetorial e interinstitucional na sinergia
das decises (Brasil, 2007, p. 25).

Assim, a regionalizacdo do turismo ndo é meramente a composicdo e a constituicdo

de uma area onde se da o turismo, mas todo o contetdo politico, econémico, institucional e

social dele, no Brasil, conforme disposto nas secdes anteriores.

Conforme Brasil (2013), o ponto inicial de execucdo da politica sdo as suas

premissas. Segundo o Dicionario Aurélio, a palavra premissa tem, como significado, “cada

uma das proposi¢des que servem de base a conclusao” (Ferreira, 2001, p.553). Para Japiassu

e Marcondes (2006):

Em um sentido mais geral, as premissas sdo 0s pressupostos ou pontos de partida de
um raciocinio ou argumento. No silogismo, as premissas — maior, que contém o
termo de maior extensdo, e menor, que contém o termo de menor extensdo — sdo as
duas proposi¢Bes que antecedem a conclusdo e com base nas quais se deduz a
concluséo, que é, portanto, uma consequéncia das premissas (Japiassu e Marcondes,
2006, p. 159).

Entende-se, desta forma, que premissas sdo as proposigdes, desejos e intengdes que

balizam uma decisdo, de modo que sua resultante seja influenciada por questdes, debates e

apontamentos propostos anteriormente. Nessa fase de reflexao sobre a politica pablica, foram

formuladas suas premissas, ou seja, fatores precipuos que balizariam, orientariam e
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determinariam todo o planejamento, bem como 0s prop6sitos materiais de sua constituicao.
Foram estabelecidas sete premissas do Programa de Regionaliza¢do do Turismo: a) integragéo
e participacdo social; b) inclusdo; c) descentralizacdo; d) sustentabilidade; e) inovacao; f)

competitividade; e g) abordagem territorial, conforme descrito em Brasil (2013).

Esta tese — ao reconhecer que todas as premissas sdo importantes e, devido as suas
transversalidades, ou seja, ao reconhecer que possuem a capacidade minima de interagir e
perpassar seus objetivos, metas e diretrizes — entende que todas estdo interligadas e amparadas
nelas mesmas. Entretanto, focaré a anélise na ultima: a abordagem territorial do Programa de

Regionalizac¢do do Turismo.

A abordagem territorial é essencial no Programa de Regionalizacdo do Turismo,
estando presente, como intengdo, inclusive no proprio nome da politica publica: a
regionalizacdo. Com ela, em tese, para que o turismo se manifeste no territério, para o
reconhecimento técnico e institucional, este deve ser moldado a partir de uma producdo do

espaco regional. Segundo Brasil (2007b):

O Programa de Regionalizacdo do Turismo — Roteiros do Brasil propde o
desenvolvimento da atividade turistica de forma regionalizada com o foco no
planejamento coordenado e participativo. Dessa forma, adotou-se o conceito de
regido turistica como referéncia espacial, ha qual se inserem os produtos turisticos
(Brasil, 20073, p. 19).

Esse reconhecimento da importancia da abordagem territorial é latente nas leituras —
técnicas, documentais e académicas — com fins a constituicdo de uma regido turistica e de uma
regionalizacdo. Dentro da abordagem territorial, como afirma Brasil (2007), estdo imbuidas
trés caracteristicas da politica publica, transversais as demais premissas: a primeira é a
existéncia da regido turistica, que corporiza a abordagem territorial, ou seja, o “onde” o
turismo deve ser praticado. A segunda é a descentralizagdo administrativa, pois a gestdo €
feita a partir desse arranjo espacial, da regido turistica, e é a partir dessa realidade que ela é
constituida. A terceira € a democratizagcdo politica, que integra 0s sujeitos por meio da
participacdo social em todas as etapas da politica, incluindo novos atores e promovendo

inovacdo, competitividade e sustentabilidade da gestéo.

A primeira dessas caracteristicas, a regido turistica, foi pensada de modo que,

diferentemente do PNMT — que estabelecia os territorios do turismo em decorréncia da fixidez
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dos lugares, representados pelos municipios, desprezando a possibilidade de que o fendmeno
turistico pudesse extrapolar limites e divisas — sua pratica poderia existir além das areas
municipais delimitadas, bem como das unidades federativas. Assim, a regido turistica é
elevada a condicdo da abordagem territorial que responde a essas limitacGes, reconhecendo
que, de fato, o turismo ndo esta contido nesses mesmos limites e divisas, podendo extrapola-

los.

Essa importancia atingiu seu apice em 2008, quando foi sancionada, pelo presidente
Lula, a Lei Geral do Turismo (Lei 11.771, de 17 de setembro de 2008). Esse instrumento
normativo apresenta duas facetas: a primeira, de regular o turismo, instituindo padrdes sobre
a legislacdo, a atuacdo de equipamentos turisticos e o funcionamento do Sistema Nacional de
Turismo; a segunda, de conferir ao Ministério do Turismo poder de policia, dando-lhe
capacidade legal para coercdo, com a instituicdo de penalidades e fiscalizacdo de quaisquer
equipamentos turisticos em territorio nacional. A lei reconhece a regionalizacdo como
estratégia da abordagem territorial do turismo nacional em duas passagens: no inciso VI do
artigo 5°, onde a estimulacdo da regionalizacdo deve ser um norte para a Unido, os estados e
0S municipios, conjuntamente com a participacdo social; e no inciso Il do artigo 9°, que
promove a descentralizacdo do turismo a partir de organismos proprios, dada uma organizagao
regional cujas normativas devem abranger ndo somente um municipio, mas um conjunto

deles.

Oficialmente, a regido turistica ¢ definida como “o espaco geografico que apresenta
caracteristicas e potencialidades similares e complementares, capazes de serem articuladas e
que definem um territério” (Brasil, 2007, p. 28). Dessa forma, é nesse territorio que, para a
politica publica, se faz o ordenamento, o planejamento e toda a gestdo do turismo. O alcance
dessa regido é mediado pela abrangéncia do locus de “realiza¢do” do turismo, por um lado, e

também pelo local onde essas politicas sdo aplicadas e desenvolvidas.

Quando ha coesdo entre esses dois fatores, séo instituidas, pela gestao local da regido
turistica, rotas e roteiros, ou seja, itinerarios onde ha a disposicdo de objetos turisticos,
estruturados com vistas a sua comercializagdo. Com a existéncia das rotas, € possivel observar

a formacdo de um recorte geografico mediado justamente pela existéncia desses itinerarios.

Porém, em 2013, o Ministério do Turismo criou criterios para a criacao de regides

turisticas. Até entdo, elas eram formadas por essa coesao itinerario-demanda dentro da regiao
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turistica, chanceladas pelo 6rgao estadual de turismo e institucionalizadas pelo 6rgéao federal.
Com a instituigdo da Portaria Ministerial n® 313, do mesmo ano, segundo Fonseca, Todesco e

Da Silva (2022), foram estabelecidos critérios para a criacao das regides turisticas.

O primeiro deles é a existéncia de uma oferta turistica compartilhada entre os
municipios, observada a partir de uma mesma segmentacao turistica. Por um lado, isso reforca
essa oferta e as similitudes dessa oferta, bem como o perfil do turista que esta fazendo turismo.
Aqui, portanto, ha uma condicao utilitarista da regido, sendo ela adequada, consequentemente,
ao mercado turistico. Por isso, municipios que ndo tém esse mercado consolidado e optam
pelo turismo para se desenvolver foram e séo alijados do Programa de Regionalizagéo do
Turismo. O segundo critério € a prescricdo de condi¢bes uniformes dentro da regionalizacao,
ou seja, particularidades compartilnadas a partir de uma Otica econémica, geografica,
demogréfica, cultural, ambiental ou social. O terceiro é a proximidade fisica entre os

municipios.

Em 2018, com a vigéncia da Portaria Ministerial n°® 192 do Ministério do Turismo,
foram instituidas mais duas condicdes para a institucionalizacdo de uma regido turistica, bem
como para que uma cidade pertenca a uma regido turistica. A primeira é que todas elas devem
possuir um 6rgdo municipal de turismo, como uma secretaria ou autarquia. O instrumento
normativo ndo especifica como esse 6rgao deve ser estruturado, nem estabelece indicadores
qualitativos; apenas a existéncia é necessaria para adequacao a portaria. A segunda condi¢do
é a destinacdo, dentro dos orcamentos publicos municipais, registrada nas leis orcamentarias
anuais, de recursos especificos para o turismo e suas politicas publicas, conforme ilustrado na

Figura 4.
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Figura 4. Regido Turistica e seus elementos obrigatorios minimos para ser

institucionalizada
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Fonte: elaborado pelo autor (2024).

Se for observado o quantitativo entre a primeira e a mais recente definicao de regides
turisticas, a partir do mapa do turismo brasileiro, em 2004 havia 219 regides turisticas, que
englobavam 3.203 municipios brasileiros. Em 2024, ha 2.486 municipios brasileiros
reconhecidos como inseridos em uma regido turistica, no universo de 335 regides turisticas.
Como apontam Fonseca, Todesco e Silva (2022), os categorias indicam um aumento das
regides turisticas, sobretudo pela consolidacdo das ja existentes ou pela emancipacdo de
municipios que pertenciam a outros, mas que viam vantagens em integrar uma regiao com

cidades ja consolidadas, sob a 6tica do funcionamento do turismo.

Ao mesmo tempo, observam os autores, as cidades mais prejudicadas sdo aquelas
gue ndo aparecem nessas estatisticas: as que almejam optar pelo turismo como forma de

desenvolvimento. Considerando esses critérios e a realidade brasileira, bem como as
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condigdes fiscais da maioria desses municipios, é humanamente impossivel que a maior parte

deles tenha condicOes técnicas e orcamentérias para pertencer a uma regido turistica — ou até

mesmo para formar uma —, distanciando-se, assim, de qualquer tentativa de captacdo de

recursos junto ao Ministério do Turismo.

A segunda caracteristica, a descentralizagdo administrativa dentro do Programa de

Regionalizacdo do Turismo, consiste na transposicdo da tomada de decisdo de um carater

centralizado para um carater descentralizado. Para isso, sdo criadas quatro coordenacdes, que

funcionam como esferas da gestdo do turismo, conforme ilustrado na Figura 5.

Figura 5. Esquematizacdo da descentralizacdo administrativa do Programa de

Regionalizacdo do Turismo
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Fonte: Brasil (2013)

Conforme Brasil (2013), a competéncia nacional, coordenada pelo Ministério do

Turismo, cabe a definicdo de estratégias nacionais, sobretudo no &mbito macroecondémico; a

articulacdo entre as demais regides que ndo se limitam a uma Gnica unidade federativa; o envio

de recursos; o monitoramento e a avaliagdo dessas estratégias; a articulacdo nacional e global
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com as escalas regional e local; e a organizacdo, por meio da inventariacdo turistica, do
turismo em escala nacional. As atribui¢fes dos 6rgdos estaduais sdo parcialmente as mesmas,
limitando-se as fronteiras de cada estado e/ou do Distrito Federal. A instancia municipal de
turismo tem a funcdo de mobilizar e integrar o setor produtivo local as metas, diretrizes e a
I6gica administrativa do Programa de Regionalizagdo do Turismo, sendo responsavel pela
sensibilizagdo e mobilizacdo desses atores para a politica publica.

Pela logica inicial do programa, a gestao dentro do contexto do PRT concentra-se na
escala regional, e as outras — federal, estadual e municipal — d&o suporte a ela. Conforme
observa Sousa (2015), essas trés Gltimas coordenacfes funcionavam como uma espécie de
“auxiliadora” da politica dentro da regido, por meio do fornecimento de recursos técnicos,
orcamentarios e de qualificacdo, além da padronizacdo, conforme as politicas de promocdo e

estruturagcdo em seus estados.

Nas regides, essa atribuicdo deve ficar a cargo da instancia de governanca regional.
Ela tem dois papéis: o da gestdo, sendo responsavel por todas as acdes de planejamento,
organizacdo e diregdo do turismo no recorte delimitado; e o da governanga, atuando no
controle, direcionamento e fiscalizagdo das acOes de gestdo, bem como na interlocucdo com
outros sujeitos e outras instancias: municipal, estadual e federal. A instancia de governanca
regional deve ser institucionalizada com a sensibilizacdo e mobilizacdo desses sujeitos, a
partir das gestdes municipais das cidades integrantes da regido turistica. Concebida de baixo
para cima (bottom-up), deve envolver, obrigatoriamente, membros da gestdo publica, do setor

produtivo do turismo, da sociedade civil e de instituicdes de ensino, observa Brasil (2007).

O ponto fundamental da institucionalizagdo da instancia de governanca regional é
reforgar a capacidade dos grupos para lidar com seus problemas, objetivos e metas,
e para gerenciar seus recursos. A institucionalizacdo de uma Instancia de
Governanca Regional deve ter como base a transparéncia e a representatividade dos
setores envolvidos com o turismo. Esse processo deve ocorrer de maneira
participativa e compartilhada (Brasil, 2007. p. 18).

Em 2007, isso comecou a ser flexibilizado. A partir de uma demanda oriunda do
Ministério do Turismo, foi langado o Programa 65 Destinos Indutores. Criado a partir de um
estudo mercadoldgico providenciado pela Fundacdo Getdlio Vargas e pelo SEBRAE

Nacional, elencou, conforme a Figura 6, 65 destinos com os maiores fluxos turisticos e as
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melhores e maiores infraestruturas, ou seja, o sistema de objetos, para receberem mais
recursos, emendas parlamentares e direcionamento politico da instdncia federal da
governancga, que tinham, como objetivo, a centralidade do fendmeno turistico brasileiro
(Brasil, 2007).
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Para entender os efeitos dessa politica na descentralizagdo administrativa do PRT,
deve-se comecar pelo seu nome: cidades indutoras. Elas induzem o turismo e, portanto, ttm o
mercado turistico entre oferta e demanda mais consolidado. Essas 65 cidades foram elencadas

a partir de uma pesquisa, o Estudo de Competitividade do Turismo Brasileiro.

A pesquisa consistiu, conforme Barbosa, Oliveira e Resende (2010), em um
questionario aplicado em cada municipio inserido no Programa de Regionalizacdo do
Turismo, abordando 13 dimensdes: infraestrutura, servicos turisticos, politicas publicas,
aspectos sociais, ambientais e culturais. As respostas foram usadas para criar um indice de
competitividade, calculado com base em pontos atribuidos as perguntas e pesos dados as

variaveis.

Das 65 cidades, a maioria das capitais estaduais estava inserida junto a Capital
Federal. Das 38 restantes, a distribuicdo ndo se deu de forma equanime entre as regides
brasileiras, mas decorreu do fluxo turistico existente em destinos consolidados. Os estados do
Rio de Janeiro, Bahia e Minas Gerais tinham o maior nimero de destinos indutores,
respectivamente cinco nos dois primeiros e quatro no ultimo. No entanto, havia unidades da
federagdo cujo Unico destino indutor era a capital, totalizando oito unidades federativas, a

maioria na Regido Norte.

A intencionalidade dos municipios, ao serem listados como um dos 65 destinos mais
competitivos e indutores, era que, em decorréncia de seu mercado turistico, atraissem turistas
parasi, e a propria politica publica reconhecia isso. Porém, a inovacao consistia em reconhecer
que esses municipios também tinham a funcdo de dispersores geograficos para outras
destinagdes em sua circunvizinhanca. Ou seja: além de reconhecer que o fluxo turistico
converge, em sua maioria, para esses 65 destinos, € a partir deles que, regionalmente, o
turismo se da, em decorréncia de seus fixos existentes. Assim, corporificado pela
competitividade, desenhou-se a institucionalizacdo da primeira configuracdo territorial
brasileira de classificacdo das cidades do turismo, representada, além das capitais estaduais,

por cidades cujo mercado turistico estava consolidado.

Dessa forma, a partir dos 65 indutores — as cidades-chave do turismo brasileiro —, 0s
recursos do Ministério do Turismo passaram a ser priorizados. Nao havia mais uma vinculagéo
entre a gestdo regional como protagonista das decisdes a partir de uma coeséo endogena, mas
sim critérios mercadol6gicos impostos pelo Ministério do Turismo, que passou a centralizar
a destinacdo dos recursos para as regides. Conforme apontam Oliveira e Zouain (2013), essa
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flexibilizacdo privilegiou as regifes mais consolidadas e com estruturagdo turistica mais
latente, em detrimento de regides e cidades turisticas ndo inseridas, conferindo-lhes uma

alcunha passiva, ou seja, com a finalidade de esperar receber turistas das cidades indutoras.

Em 2013, houve uma outra politica que descaracterizou a descentralizacdo
administrativa, impondo o interesse do MTur na gestéo do turismo brasileiro em detrimento
das instancias regionais. Segundo Fonseca, Todesco e Da Silva (2022), foi criado o
Instrumento de Categorizacdo dos Municipios das Regides Turisticas do Mapa do Turismo
Brasileiro. Todas as cidades turisticas inseridas no Programa de Regionaliza¢do do Turismo
passaram a ser mensuradas em uma classificacdo, no total de cinco categorias, que vao de A
até E, conforme a Figura 7. Elas estdo representadas, no elemento iconogréafico a seguir, na
seguinte ordem: cidades A, verde-limdo; cidades B, azul-marinho; cidades C, amarelo;

cidades D, laranjado; e cidades E, vermelho.
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Figura 7. Mapa do turismo brasileiro, em outubro de 2024: a Gltima configuracdo antes da mudanca materializada na esteira do V Plano
Nacional de Turismo (2024-2027)
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Segundo Chemin, Fillipim e Abrahdo (2021), essa classificacdo se deu a partir de
cinco fatores, discutidos unicamente na instancia do Ministério do Turismo: a) a existéncia de
estabelecimentos do ramo hoteleiro; b) a geracdo de empregos no setor hoteleiro local; ¢) a
estimativa de quantos turistas nacionais chegam a localidade; d) a estimativa de quantos
turistas estrangeiros chegam ao destino turistico; €) o montante arrecadado em impostos
federais pelos estabelecimentos do ramo hoteleiro; e f) a posse de Conselho Municipal de

Turismo ativo e a comprovacao de participacdo em uma Instancia de Governanca Regional.

As cidades classificadas como A, logicamente, estdo no topo da classificacdo, sendo
alcadas e configuradas como as principais destinagdes turisticas do Brasil, ou como sedes das
principais empresas turisticas. Ja as cidades classificadas como E, por conseguinte,
representam a antipoda dessa situacao: sdo cidades onde ha, sim, o prevalecimento oficial de
fluxos e fixos de turismo, porém, para a politica publica, sem fluxos constantes e consolidados,
com desenvolvimento ainda incipiente da destinacdo turistica e com infraestrutura turistica

menos especializada, conforme o Quadro 3:

Quadro 3. Classificacdo dos municipios turisticos até 2025 e suas caracteristicas acerca da
realidade do turismo em seus territorios

Categorizacoes Caracteristicas das cidades

Grande fluxo turistico;
Infraestruturas basicas e turisticas de grande porte;

A
Grande quantidade de estabelecimentos de hospedagens.
Importante fluxo turistico;
Infraestruturas basicas e turisticas de grande e médio porte;

B Quantidade de estabelecimentos de hospedagens que acomoda 0

fluxo turistico de maneira satisfatoria.

Fluxo turistico perene;
C Infraestruturas basicas e turisticas de médio e pequeno porte;
Pequena quantidade de estabelecimentos de hospedagens.

Fluxo turistico intermitente;
Infraestruturas basicas e turisticas de pequeno porte;

D .
Rarefacdo de estabelecimentos de hospedagens.
Fluxo turistico minimamente existente;

E Infraestruturas basicas e turisticas quase inexistentes;

Rarefacdo de estabelecimentos de hospedagens.

Fonte: Sousa e Silva (2025).

77



Apesar dos nomes diferentes, o Instrumento de Categorizacdo e o Programa 65
Destinos Indutores tinham a mesma funcdo: destinar recursos para as regioes e cidades onde
havia maior oferta de hospedagem e, portanto, onde havia mais turistas para se hospedarem e
um maior quantitativo de arrecadacédo federal. Essas especificacfes sdo, em tese, avaliadas a
partir do fluxo turistico, manifestado na relacdo entre turistas e a absorcao desse quantitativo
pelo conjunto de estabelecimentos hoteleiros legalizados, além da demanda potencial e real

existente, que se desloca de seus lugares de residéncia para realizar turismo.

Em suma: dadas as especificidades entre fluxos e objetos turisticos, os elementos
fixos do turismo em um municipio com maior volume de turistas e, conjuntamente, com maior
quantidade de equipamentos turisticos e de infraestruturas basicas e turisticas legalizadas,

fazem com que o0 municipio seja melhor categorizado.

Isso pode ser constatado a partir da observacdo dessas cidades, considerando a
configuracdo territorial do espaco geografico brasileiro, conforme apontam Sousa e Silva
(2025): é possivel observar uma configuracdo territorial dos municipios turisticos no Brasil,
cuja caracteristica esta na percepcao geografica de onde esses territdrios se situam, observados
pela sua classificagdo, conforme dados de outubro de 2023. Em um universo de 5.565 cidades
brasileiras, somente 60 sdo categorizadas como A, correspondendo a 2,18% do total, sendo
que a maior parte, 72,3%, ou 1.990 em nimeros absolutos — aquelas que mais necessitam de
apoio efetivo do Estado — sdo cidades classificadas como “D” ou “E”, segundo dados de Brasil
(2024a).

Essa logica implica diretamente na descentralizacdo administrativa defendida pelo
Programa de Regionalizacdo do Turismo: ao invés de os recursos serem distribuidos conforme
as necessidades locais, costuradas a partir das realidades dos segmentos de sujeitos inseridos
dentro de uma regido turistica, 0 Ministério do Turismo passou a concentrar o foco em
algumas cidades do territério brasileiro em detrimento de outras, centralizando o

financiamento publico federal do turismo.

Em 2024, na esteira da implementagéo do quinto Plano Nacional de Turismo (2024-
2027), uma nova categorizagdo foi redesenhada pelo Ministério do Turismo. A mesma
metodologia de classificacdo das cidades também ¢ utilizada aqui, mantendo a preponderancia
politica do Ministério do Turismo na defini¢cdo da graduacdo dos municipios e das regides

turisticas brasileiras. Ao invés de cinco categorias, agora sao trés, sendo duas prioritarias: 0s
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municipios turisticos, aqueles que tém uma estruturacdo consolidada do turismo em nivel
nacional, herdados da categorizagcdo obsoleta anteriormente rotulada como A e B; os
municipios com oferta turistica complementar, que estao inseridos na regido turistica, mas ndo
sdo totalmente consolidados, tendo sua oferta turistica complementar aos atrativos dos
municipios turisticos da regido, equivalentes as categorias C e D; e 0s municipios de apoio ao
turismo, que possuem um mercado, nas palavras do plano, “pouco expressivo”. Os repasses
de recursos se ddo apenas aos dois primeiros grupos, sendo a Ultima categoria ignorada pelo

Ministério do Turismo.

Nesse processo, 0 Ministério do Turismo, em articulacdo com a sociedade civil,
reconheceu a necessidade de atualizar ndo apenas a categorizagao, mas também os critérios
que definem os municipios turisticos. Para isso, foi estabelecida parceria com o Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), formalizada pelo Oficio n° 126, de 23 de junho de

2023, visando ao aperfeicoamento metodoldgico da classificacao.

Dada a complexidade do turismo no territério nacional, foram utilizados dados
secundarios existentes, atualizados periodicamente, resultando na construcdo de 70 (setenta)
variaveis distribuidas em 10 (dez) dimensdes analiticas que estruturam a nova metodologia

(Brasil, 2025), contextualizadas no Quadro 4:

Quadro 4. Dimensdes e variaveis da nova categorizacdo turistica brasileira (2025)

Dimensoes Variaveis

Estrutura Formalizacdo do setor produtivo em geral; a quantidade de ocupacdes

econdmica (19%) | formais; de renda e salario; de investimentos na economia local.

Funcionamento da administracdo e gestdo do turismo, como 0rgdos
Governanca inseridos na administragdo municipal direta ou indireta; conselhos
turistica (14%o) municipais de turismo; instancias de governanca regional; e a formulagéo e

implementacgdo de planos de turismo e de marketing de turismo.

Servicos turisticos | Avaliacdo média dos meios de hospedagens, restaurantes e dos servicos de

(14%0) turismo; quantidade de centros de atendimento ao turista; parques
tematicos; espacos para eventos e neg6cios; unidades habitacionais, leitos
e infraestrutura hoteleira; guias de turismo; segmentos existentes no

municipio;

Infraestrutura de | Quantidade da infraestrutura aeroportuaria, rodoviéria, e hidroviaria, sendo

transporte (11%) | a ferroviaria esquecida.
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Demanda (11%) | Quantitativo de turistas efetivos em uma cidade, bem como a frequéncia de
passageiros, oriundos de modais distintos

Conectividade a Cobertura movel e a densidade espacial da banda larga
internet (10%)

Recursos culturais e | Quantidade de praias, areas de conservagdo ambiental, patrimdnios
naturais (9%o) culturais, tombados ou ndo, e montanhas ou picos, ndo sendo dispostos,

necessariamente, para o turismo.

Saude (7%) Quantidade, por 100 mil habitantes, de profissionais, leitos e equipamentos

de saude

Seguranca (4%) | Taxa de homicidios, homicidios de jovens e feminicidios

Especializacéo Quantidade de estabelecimentos e trabalhadores formais, especificamente
turistica (1%o) no turismo.

Fonte: elaborado pelo autor (2025)

A operacionalizacdo da nova classificacdo ocorreu em duas etapas principais. Na
primeira, houve a publicizacao e definicdo das varidveis que compdem o modelo. Na segunda,
realizou-se o agrupamento dos resultados por meio de técnicas de clusterizacdo, com a
aplicacdo de médias ponderadas para cada dimens&o, resultando em uma pontuacdo final de 0
a 100 para cada municipio.

Entre as dimensodes analisadas, “Estrutura econdmica” apresentou o maior peso na
composicdo da nota final (19%). Em seguida, destacam-se “Governanga” e “Servigos
turisticos” (14% cada), “Demanda” e “Infraestrutura de transporte” (11% cada),
“Conectividade a internet” (10%), além de “Recursos culturais e naturais” (9%), “Sauade” (7%),
“Seguranca” (4%) e “Especializacdo turistica” (1%) (Batista Junior, 2025).

Paralelamente, a categorizacéo foi apresentada no Plano Nacional de Turismo (2024—
2027), que também destacou a retomada do fluxo turistico nacional desde 2022, evidenciada
pelo aumento de passageiros e voos comerciais (Brasil, 2024). O plano estabelece como meta
ampliar o numero de municipios turisticos do grupo A para 400 até 2027. Como referéncia, em
2024 havia 61 municipios A e 252 municipios B, totalizando 313 municipios nessa condigao.

O plano também propde o0 aumento do ndmero de turistas nacionais e internacionais
como estratégia de fortalecimento da competitividade turistica brasileira e de dinamizacao
econbmica local. Nesse contexto, foram definidas novas categorias, conforme Figura 8:
Municipios turisticos (abrangendo os grupos A e B), Municipios com oferta turistica

complementar (grupos C e D) e Municipios de apoio ao turismo (grupo E), sendo a nova
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classificacdo apresentada como mais dindmica e territorialmente adaptada, embora sem

detalhamento metodolégico completo (Brasil, 2024):

Figura 8. Novas categorizagdes e municipios envolvidos, segundo o Plano Nacional de
Turismo 2024-2027
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Fonte: Brasil (2024)

Neste ponto, a nova categorizacéo, que, adiantado pelo entdo Ministro do Turismo,
Celso Sabino, ja estaria vigente em 2025. Legalmente, a sua utilizagcdo deu-se inicio pela
Portaria 9, de 24 de abril de 2025, vinculada ao Mtur, que dispde a finalidade da categorizacéo,

estabelecida para:

a) Otimizar a distribuicdo de recursos publicos; b) Orientar a elaboracéo de politicas
especificas para cada categoria de municipios; c) Aperfeicoar a gestdo publica, na
medida em que fornece aos gestores do Ministério e dos Estados mais um instrumento
para subsidiar a tomada de decis&o; d) Auxiliar na atualizacdo do Mapa do Turismo
Brasileiro, que é feita periodicamente; e) Auxiliar na reflexdo sobre o papel de cada
municipio no processo de desenvolvimento turistico regional (Brasil, 2025, sitio
eletrénico).

Assim, todas as cidades brasileiras foram categorizadas no novo modelo. Entretanto,
somente passaram a compor o Mapa do Turismo brasileiro 2025 aquelas que submetessem os
seus dados para o Mtur, conforme quadro abaixo. Em sintese: somente estdo inseridas na
politica de turismo aquelas que compde o Mapa do Turismo.
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A nova categorizacdo foi oficialmente apresentada, publicamente, em duas ocasioes:
em 23 de agosto de 2025, durante painel no Saldo do Turismo 2025, em S&o Paulo, e em 18 de
setembro de 2025, durante a mesa “Novo mapa do turismo no Brasil”, durante o XXII
Seminario da Associacdo Nacional de Pesquisa e Pds-Graduacao em Turismo e 0 X Congresso
Latino-Americano de Investigacdo Turistica, em Caxias do Sul.

Conforme o Quadro 6 e Figura 9, a categorizagdo turistica atual reune 2.826
municipios, de 5.571 do total. Em amarelo, estdo os municipios turisticos. Em verde, 0s
municipios com oferta turistica complementar. Em azul, os municipios de apoio ao turismo. Os

restantes — que néo estdo coloridos — ndo foram categorizados:

Quadro 5. Relagdo de municipios categorizados e os que efetivamente foram inseridos no
Mapa do Turismo Brasileiro

Quantidade de Quantidade de Proporgéo entre
Categorizacédo municipios municipios que foram categorizados
categorizados | inseridos no Mapa do | versus inseridos no
(% do total) Turismo Mapa
Municipios turisticos 760 668 86,75%
(13,64%)
Municipios de oferta 2202 1540 69,94%
complementar (39,53%)
Municipios de apoio ao turismo 2609 618 23,69%
(46,83%)
5571 2826
Total (100%)

Fonte: elaborado pelo autor (2025).
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Figura 9. Mapa do turismo brasileiro, em outubro de 2025

Fonte: Brasil (2025)
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Nessa classificacdo, 0s municipios turisticos concentram todas as capitais estaduais e a
Capital Federal, totalizando 668 cidades. Esses municipios abrigam os principais atrativos,
infraestruturas e servicos turisticos do pais, além de sedes de grandes empresas, inclusive
transnacionais. Caracterizam-se por fluxo turistico perene ao longo do ano, embora apresentem
sazonalidade, sendo a demanda relativamente estavel devido a diversificacdo da oferta e a
descentralizacdo da segmentacdo turistica.

As politicas voltadas a esses municipios priorizam o repasse de recursos para
estruturacdo e manutencdo de infraestruturas turisticas de grande porte, além de acdes de
promocdo, comercializagdo e qualificagdo, com apoio institucional da EMBRATUR, visando
tanto o mercado doméstico quanto o internacional.

Os municipios com oferta turistica complementar correspondem a 1.540 cidades e
apresentam infraestrutura turistica basica, com predominancia de equipamentos de médio e
pequeno porte. Nesses locais, hd& menor diversificacdo da oferta e da demanda turistica,
predominando fluxos regionais. O turismo nesses municipios € mais sensivel a sazonalidade, e
a politica pablica volta-se principalmente ao fortalecimento da oferta e da demanda regional,
considerando a dependéncia das estruturas de transporte e conectividade presentes nos
municipios turisticos principais.

Os municipios de apoio ao turismo, que somam 618 cidades, possuem funcao
complementar, atuando como suporte aos demais grupos. Nesses locais, observa-se menor
densidade de infraestrutura turistica e fluxo mais reduzido, sendo o foco das politicas publicas
o fortalecimento da infraestrutura basica, especialmente viaria, para facilitar o deslocamento
entre os diferentes grupos de municipios turisticos.

Assim, a classificacdo estabelece funces territoriais diferenciadas, condicionadas as
variaveis de cada dimenséo, definindo tanto a permanéncia na categoria quanto a possibilidade
de reclassificacao, além de orientar as estratégias de atuacao da politica publica turistica, como

pode ser observado no Quadro 6:
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Quadro 6. Quantitativo, caracteristicas e estratégia pela superestrutura turistica para o
conjunto dos municipios categorizados, segundo o novo modelo.

Classificacdo

Quantitativo

Condic¢6es materiais da

Estratégia/tatica da

(%) categorizagdo politica publica
Infraestruturas turisticas de Foco em estruturacéo,
Municipios 668 (23,64) grande porte que atendem promocao e
turisticos suficientemente os turistas comercializagdo para
turistas nacionais nter-
Fluxo turistico robusto e regionais e
perene internacionais
Municipios com | 1540 (54,50) Infraestrutura de médio e Foco em turismo
oferta turistica pequeno porte regional e em atragéo de
complementar Fluxo turistico diminuto, mas turistas nacionais,
perene especialmente
intrarregionais
Rarefacéo de infraestrutura Foco ao apoio na
turistica integracdo local para
Municipios de 618 suprir servigos que ndo
apoio ao turismo (21,86) Fluxo turistico quase tenham nas outras

inexistente e oferta dependente

demais cidades
categorizadas

Fonte: elaborado pelo autor (2025)

Apesar de ainda ndo haver mecanismos claros do funcionamento do investimento por
parte do MTur aos municipios brasileiros, historicamente, quanto mais alta a categorizacao,
maior a priorizacdo de investimentos do Mtur. Neste instante, se pde a vantagem nédo s6 de um
municipio estar categorizado, mas também de estar em seus estratos superiores, pois cerca de
90% do orcamento de investimento do 6rgdo de superestrutura turistica federal é destinado,
unicamente, aos municipios categorizados (Brasil, 2024).

A terceira caracteristica € a democratizacdo politica. Ela tange a possibilidade de
participacdo de sujeitos extraestatais — ou seja, aqueles que ndo sdo ligados a superestrutura
publica — nas decisdes da gestdo e da governanca regional do turismo. Essa participacdo
perpassa todos os mddulos operacionais do Programa de Regionaliza¢do do Turismo e nédo
ocorre unicamente nas tomadas de decisédo, mas em todos os escopos, literalmente, desde o
“zero”, conforme a Figura 10. Segundo Brasil (2007), essa participacdo ndo se da de maneira
verticalizada, mas em um processo cuja implementagao se daria, em tradugao literal, de “baixo
para cima” ou, conforme a literatura cientifica da administragao publica, por um movimento

bottom-up.
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Figura 10. Etapas da democratizacdo politica no Programa de Regionalizagdo do

turismo

Democratizagéo politica

Fonte: elaborado pelo autor (2024)

O primeiro passo para a democratizacao politica dentro da politica pablica se da pela
sensibilizacdo e mobilizacdo dos sujeitos locais, a partir das gestBes publicas municipais,
sobre a importancia da regionalizagdo. Somente a partir dessa sensibiliza¢ao, os segmentos da
sociedade, do setor produtivo do turismo e da gestdo municipal se agregam a outros
municipios, para, desta forma, e somente desta, segundo a formulagdo da politica publica, se

integrar a uma regido turistica (Brasil, 2007b).
A sensibilizacéo, assim, tem como principio:

Oferecer as pessoas da comunidade ou da regido, os meios e 0s procedimentos que
as fagam pereber novas possibilidades e lhes permitam enfrentar as mudancas e as
transformagBes necessarias quando se adota uma nova postura frente ao turismo.
Assim, as atividades de sensibilizagdo devem ser utilizadas sempre que sejam
necessarias atitudes positivas para alcancar resultados benéficos para a comunidade
(Brasil, 2007b, p. 15; 19).

E ainda:

Formar e divulgar conhecimentos para que as pessoas e instituicbes envolvidas na
atividade turistica percebam sua imortancia no desenvolvimento na regido,
esclarecendo ao setor publico e privado, e a prépria comunidade, acerca da
importancia das vantagens em estruturar, aumentar e diversificar a oferta turistica
(Brasil, 2007b, p. 21; 23).

86



Ap0s sensibilizados os trés grandes segmentos dispostos como sujeitos fundamentais
no Programa de Regionalizacdo do Turismo, gestores publicos, setor produtivo do turismo e
comunidade local sdo mobilizados a constituir a regido turistica, a instancia de governanca

regional e, portanto, suas instancias deliberativas. Além disso:

A mobilizacdo é um procedimento que deve ser usado em qualquer circunstancia
que busque exercitaros preceitos de cidadania, democracia e produtividade, para
atingir um propésito comum, sob uma interpretacdo e um entido também
compartilhados (Brasil, 2007c, p. 19).

Ap6s mobilizados, a participagdo da comunidade deve elaborar e implementar o

plano de turismo regional, que tem como objetivo principal:

Criar uma situagdo diferente da atual. Quando essa nova situagdo despontar o0s
objetivos do Plano Estratégico setornardo realidade. Ela se d& na implementag&o,
que consiste na execucdo de forma ordenada e coordenada, dentro de prazos
estipulados, das seguintes acBes e projetos contidos no Plano estratégico: a)
ordenacdo e estruturagdo da oferta turistica de maneira regionalizada; a estruturacéo
e a qualificagdo dos equipamentos e servigos turisticos e da infraestrutura de apoio
ao turismo; c) elaboracéo e a estruturacdo dos produtos turisticos; e d) a promogao
e a comercializacdo dos produtos, seguindo as estratégias estabelecidas pelo PRT
(Brasil, 2007d, p.18-19).

Essas estratégias, necessariamente, sdo formuladas dentro da politica publica, onde a
interlocucdo entre os trés segmentos de sujeitos — governo, setor produtivo do turismo e
sociedade civil — se articule e negocie, para que, de forma conjunta, criem diretrizes
especificas com a realidade de cada regido, porém, com atribuicdes semelhantes, conforme
Quadro 7.
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Quadro 7. Competéncia de cada segmento de ator na implementacgéo de plano de desenvolvimento de turismo regional dentro do Programa de

Regionalizagdo do Turismo

Ator

estatal

Ministério do Turismo

Apoio técnico e administrativo;
Financiamento federal;
Articulagdo entre municipios, regides turisticas e unidades da federacdo com o

Governo Federal

Secretarias de turismo

estaduais

Apoio técnico e administrativo;
Financiamento estadual,

Articulacdo entre municipios e regides turisticas;

Monitoramento a partir dos indicadores estiplados pelo Ministério do Turismo.

Instancia de governanca

regional

Coordenacdo e elaboracédo dos projetos do plano de desenvolvimento regional,
Avrticulacdo e negociagéo das diretrizes, objetivos e metas entre 0s sujeitos;

Integrar e mobilizar os sujeitos do turismo dentro da regido turistica
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Secretarias municipais de Colaborar e participar do plano de elabora¢do com projetos especificos.
turismo

Capacitar os sujeitos do turismo, sobretudo os donos dos objetos de turismo para as novas diretrizes empunhadas pelo novo

plano de desenvolvimento regional do turismo;

Setor

produtivo Estabelecimento de redes entre os sujeitos de turismo;
Promover e comercializar os produtos.
Realizacdo de acdes de cunho educacional;

Sociedade Promover capacitacdes;

civil

Apoiar 0 novo projeto de desenvolvimento na comunidade.

Fonte: Brasil (2007d).
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Segundo Brasil (2007), sem essa devida participacao, o planejamento estratégico deixa
de ser integrado e participativo, dizimando seu principio dentro das estratégias da abordagem
territorial na regionalizacao do turismo (Brasil, 2007¢). Sem a participacéo necessaria e devida,
complementa o texto, ndo se efetiva a busca em “estimular o desenvolvimento sustentavel da

regido através do aumento da inclusdo social” (Brasil, 2007e, p. 18).

Sobre as acdes de promogdo e comercializagdo, apesar de independentes, s&o

simultaneas e caracterizam-se:

Pelo desenvolvimento de relagbes com o mercado, que culminardo em acGes
comerciais. Para isso, o poder publico, a iniciativa privada e a comunidade precisam
investir (dentro de suas competéncias e limitagcdes) nas estratégias de promocao e
comercializagdo que levardo a um processo eficiente que gere aumento de
competitividade e livro (Brasil, 2007e, p. 13).

Assim, de forma estagiada, a comercializagdo do turismo — transformado em um
produto para que possa ser vendido — d&-se de maneira participativa, ndo somente a partir das
demandas necessarias nem pelo Estado nem pelo setor produtivo do turismo, mas o
complemento desses dois segmentos, e inclusive com a insercdo da prépria sociedade civil

como ator colaborador, conforme Quadro 8.
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Quadro 8. Definicdo de cada segmento na promocao e comercializagdo do turismo no Programa de Regionaliza¢do do Turismo

Ator

estatal

Ministério do Turismo

Avrticulacao e apoio aos estados e instancias regionais

EMBRATUR

Articulacdo e apoio aos estados e instancias regionais para a promocao de seus objetos
de turismo no estrangeiro, articulado com as prioridades do Ministério do Turismo e a

propria Embratur.

Orgéos estaduais de turismo

Disponibilizar os materiais de promocdo em consonancias as articulacdes e
disponibiliza¢des do Ministério do Turismo e da Embratur;

Induzir e apoiar o processo de promog¢do dos proddutos turisticos.
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Instancia regional de turismo

Articular com os outros segmentos de sujeitos a comercializacdo e a promocao, de acordo

com o Ministério do Turismo, da EMBRATUR e do 6rgdo estadual de turismo;

Apoiar e executar as iniciativas de marketing, coordenando-as junto a iniciativa privada.

Orgéos municipais de

turismo

Coordenar, junto aos sujeitos municipais, quais 0s principais objetos e atrativos a serem

comercializados e promovidos;

Mobilizar e integrar os agentes locais no plano de comercializagdo e promogéo regional.

Setor

produtivo

Criacdo de redes organizacionais entre as associa¢cdes e sujeitos do setor produtivo do turismo, de modo a executar as

acOes de promocdo e comercializacdo de acordo com o plano regional;

Execucdo da promocgdo conforme as orientagfes da instancia de governanca regional;

Capacitacdes e acOes de cunho educacional.

Divulgacéo e publicizacao do plano de comercializacdo e promocdo turistica;

Receber o turista com hospitalidade e cortesia;
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Sociedade

civil

Apoiar o plano de comercializa¢do e promogao turistica.

Fonte: Brasil, (2007¢)
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A (ltima etapa é a criacdo do sistema de monitoria e avaliagdo que tem como
objetivo:

A adocdo de um sistema ou plano de monitoria e avaliacdo, dotado de padrdes de

desempenhos definidos e conhecidos, e notorio pela aplicacdo de medidas corretivas

e preventivas, a fim de promover os ajustes necessarios na condugdo de um projeto

ou programa, eliminando, minimizando ou contornando os desvios ocorridos e suas
causas e efeitos (Brasil, 20071, p. 20).

Esse conjunto de acGes, ou seja, 0s controles, estabelece padrdes para comparar,
projetar, medir, avaliar, certificar, revisar e, a partir disso, decidir sobre a melhor estratégia a
ser incorporada pela gestdo da regionalizacdo dentro do contexto de uma regido turistica
(Brasil, 2007f). Isso, a médio e longo prazo, enfatiza o Programa de Regionalizacdo do
Turismo, facilita a conducdo da politica publica, ao identificar, de uma maneira menos
vagarosa, as falhas de implementacao que surjam in itinere, de modo a preservar as intencées

iniciais do programa, sem grandes rupturas ou desvios do planejado previamente.

Essas acdes, dentro do Programa de Regionalizacdo do Turismo, contam com a
participacdo de uma gama de sujeitos envolvidos, que culminam na criagdo de um sistema de
monitoramento e avaliacdo, desde o Ministério do Turismo, com o objetivo de gestar uma
rede de cooperacdo, compartilhando a experiéncia da avaliacdo e monitoramento com 0s

gestores de outras regides turisticas.

Esses sujeitos sdo divididos em quatro grandes eixos, e, para cada um deles, hd uma
funcdo especifica de atuacdo dentro do sistema de monitoramento e avaliacdo, conforme
Quadro 9.
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Quadro 9. Protagonistas das acdes de controle no Programa de Regionaliza¢do do Turismo

Eixos de acdes de

controles

Quem faz?

Producéo das

informacdes

- Usuérios dos servigos e equipamentos turisticos;
- Setor produtivo do turismo;

- Teécnicos dos 6rgaos estaduais de turismo;

- Academia;

- Comunidade local envolvida com o turismo.

Coleta e processamento

das informacGes

- Técnicos, gerentes e coordenadores de turismo de toda a instancia regional;

- Consultorias especializadas.

Gerenciamento do

sistema

- Gerentes de informacdo dos programas e projetos.
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Publicizacgéo das - Tomadores de decisao no setor pablico e no setor produtivo do turismo;
informagdes - Comunidade cientifica;

- Organizacdes da sociedade civil ligadas ao turismo.

Fonte: Brasil (2007f).




Secao Il

Percurso metodoldgico

Segundo Santos et Al. (2018), o conhecimento € apreendido a partir de diferentes
ideologias e de distintas correntes de pensamento que buscam explica-lo. Cada corrente
apresenta métodos distintos para interpretar a realidade, sendo que 0 método, derivado do latim

methodus, representa o caminho percorrido na busca pelo conhecimento.

Dessa forma, os métodos passam a compor ndo apenas 0s entendimentos e 0s
paradigmas cientificos, mas também as suas analises. Segundo Japiassu e Marcondes (2006), o
método ¢ um “conjunto de procedimentos racionais, baseados em regras que visam atingir um
objetivo determinado, por exemplo, na ciéncia, o estabelecimento e a demonstragdo de uma
verdade cientifica” (Japiassu e Marcondes, 2006, p. 134). Ele € o responsavel por moldar e
revelar as nuances elencadas pelo pesquisador, quando este se propde a investigar, tendo como
ponto de partida a situacdo-problema. Essa pergunta, para sair de um arcabouco abstrato e,
muitas vezes, dogmatico, necessita de regras claras — os procedimentos — para que essa ideia
seja transposta em resposta e, por fim, em ciéncia. Assim, a escolha da matriz epistemoldgica

torna-se vital em uma pesquisa.

Existe uma ampla tipologia de métodos. Como exemplo, de um lado, hd 0 método
indutivo, que se concentra na separacdo entre fins e meios, aplicando-se bem a pesquisas que
operam por hipoteses, mas que se revela insuficiente em investigacdes sociais, nas quais é
crucial compreender a interdependéncia entre o objeto e a forma de conhecimento. Por outro
lado, ha o materialismo historico-dialético, que busca compreender a realidade histérica e suas

contradicdes.

Buscando explicagfes para os fendmenos da natureza, da sociedade ou do
pensamento, estudos que se propdem a explicar objetos sociais que impliquem a
analise das relacOes estabelecidas entre os seres humanos, seus meios de producéo, de
vida, de consumo, e as contradi¢des e 0 movimento existentes nestas relacées, podem
encontrar no materialismo dialético o aporte necessario a producao do conhecimento
(Santos et. Al., 2018, p. 1).

Assim, reconhece-se que a realidade é contraditdria e que essas contradi¢es
impulsionam transformacdes sociais. Konder (2008, p. 7) argumenta que 0 método materialista
historico-dialético “¢ o modo de pensarmos as contradi¢des da realidade, o modo de
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compreendermos a realidade como essencialmente contraditoria e em permanente

transformagao”.

Apesar de ter sido um campo de estudo ja compreendido desde a Antiguidade, mais
precisamente na era filosofica grega, fora esquecido durante a Idade Média. Foi no florescer do
Renascimento que esse método é retomado, sobretudo por meio das analises hegelianas. Hegel
(1770-1831) atribui a dialética um movimento de separacdo dos termos, que, embora
inicialmente apartados, interrelacionam-se espontaneamente, ocasionando a eliminagao natural
de algumas de suas caracteristicas e compondo, instantaneamente, outras em seu lugar, observa
Meier (2010).

No entanto, Marx (1818-1883) desenvolve o materialismo histérico-dialético a partir
de entendimentos e embasamentos tedricos sobre a contradicdo, rompendo com esse
pensamento hegeliano, justamente pela caracteristica mencionada no paragrafo anterior: a
dialética do materialismo histérico ndo se estrutura de forma escalonada, a partir de uma
posicdo sistémica e engessada, mas é constituida por sujeitos dindmicos. A teoria marxista
compreende a dialética intrinsecamente como seu método de anélise, definida a partir de dois

principais pontos: a materialidade e a totalidade.

O real é a materialidade do objeto ou sua reproducdo do vivido, e ndo do ideal ou do
imaginario. Conhecer o recorte de analise tal como ele é exige necessariamente compreender
sua esséncia, ou seja, a estrutura por tras daqueles dados e constatagdes concretas, bem como a
dindmica e as relagcdes econdmicas, sociais, culturais e institucionais da realidade em questao.
Essas dimensfes correspondem a um meio para explicar o fim, isto é, o problema a ser
investigado. Essa ideia contrapde-se, portanto, a um exame sistematico do objeto por meio de
simples descri¢des ou hipdteses. O materialismo histérico-dialético entende o objeto como

parte de um processo, e ndo como manifestacdo expositiva e dedutiva.

Ao se pensar a vida como uma composic¢ao processual, revela-se a dinamicidade das
relagdes, colocando o ser humano como ativo e passivo na producdo de sua propria historia.
Aqui, o ser humano néo é concebido apenas de forma vertical, por meio de desmandos e normas
impostas, mas também atua — mesmo que passivamente — como portador e protagonista na

construcdo dos objetos.

Os homens sdo os produtores de suas representacdes e ideias e, assim, sdo
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condicionados por um determinado desenvolvimento das forgas produtivas existentes na
sociedade na qual estdo inseridos, além do intercambio que a ela corresponde. Afinal, “a
consciéncia nao pode ser jamais outra coisa do que ser consciente; o ser dos homens € o seu
processo de vida real [...] ndo é a consciéncia que determina a vida, mas a vida que determina

a consciéncia” (Marx e Engels, 2007, p. 86-87).

A combinagdo entre materialismo, histdria e dialética transforma essa corrente tedrica,
criando uma unidade na qual o material e o ideal coexistem como opostos. A realidade, segundo
a perspectiva dialética, é contraditoria, e esse conflito constitui o motor das transformacdtes

historicas e progressivas, gerando novas perspectivas.

As leis fundamentais do materialismo histdrico-dialético baseiam-se na ideia de que
mudangas quantitativas resultam em transformacfes qualitativas, a partir da unidade dos
contrarios e da negacdo da negacdo, em que 0Ss opostos se confrontam, gerando um
desenvolvimento superior que preserva aspectos de ambos. A compreenséo da realidade, nessa
perspectiva, depende do contexto e das relacdes sociais em que o individuo esta inserido, sendo

mediada por instrumentos e linguagem que refletem conceitos culturais.

Contudo, essa andlise ndo deve ser padronizada, como se houvesse homogeneidade
nas relagdes sociais, pois “o desvelamento da realidade depende do contexto em que o individuo
esta envolvido e das relacBes que este consegue realizar, demonstrando que a relacdo homem-
contexto-realidade ndo é direta, pois se realiza por meio de instrumentos que auxiliam a
atividade humana” (Santos et Al., 2018, p. 2).

A pesquisa materialista histérico-dialética fundamenta-se na analise das relaces,
contradi¢cGes e movimentos que permeiam o objeto de estudo, concebendo a realidade como
uma sintese de multiplas determinagdes que se transformam ao longo da histéria. Nesse sentido,
a investigacgdo se propGe a captar a complexidade do fendmeno analisado, considerando que a
realidade ndo é estatica, mas estd constantemente em movimento e transformagdo. A
abordagem dialética permite identificar ndo apenas as oposi¢oes entre elementos, mas também
a forma como essas oposi¢des se interiorizam, criando novas dualidades que exigem um

aprofundamento continuo da analise.

Nesse contexto, a pesquisa ndo busca uma sintese final, mas sim um momento
processual de unidade no qual se interioriza uma nova contradi¢do. As contradi¢des, portanto,
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ndo sdo resolvidas de forma definitiva, mas permanecem como um sistema de movimento
perene, em que momentos de aparente resolugdo podem ocorrer, mas a expansdo das
contradicGes é constante. Durante a andalise dos dados, € essencial situar historicamente e

socialmente essas contradicGes, revelando como elas se manifestam na realidade concreta.

A aplicacdo do materialismo historico-dialético ndo se restringe a anélise dos dados,
mas permeia toda a construcdo da pesquisa, desde sua concepgéo até as consideragdes finais,
reconhecendo a importancia da totalidade para a compreensédo da realidade. 1sso significa que
a pesquisa deve refletir as relacBes internas e as determinacgdes essenciais do fendmeno em

analise.

A totalidade do objeto é outro ponto crucial do materialismo histérico-dialético.
Apesar de muitos filésofos e cientistas sociais acusarem a teoria marxista de reducionismo —
como se ela se restringisse ao escopo econdémico — tal critica é infundada. Se o problema de
pesquisa for examinado apenas sob esse prisma, havera uma deformacéo tanto da interpretacéo
quanto da compreensao do processo historico e social que o envolve. “Nem Marx nem eu jamais
afirmamos mais que isso; se alguém o tergiversa, fazendo do valor econdmico o Unico
determinante, converte esta tese numa frase vazia, abstrata, absurda” (Marx e Engels, 2010, p.
103-104).

A totalidade passa a ser, assim, um elemento-chave, pois permite interpretar varias
dimensGes de uma mesma questdo. Por exemplo, o turismo néo deve ser analisado apenas sob
0 aspecto econémico, social ou cultural, mas por todos esses e outros mais — de forma total, e

ndo individualizada; de maneira holistica, e ndo como simples sintese das ciéncias.

Segundo Netto (2011), no materialismo historico-dialético, a construcdo do
conhecimento cientifico surge da contraposicdo de blocos conceituais distintos: a investigacao
e a exposicdo. Na investigacdo, parte-se da realidade e das vérias descri¢fes disponiveis,
buscando-se informagdes sobre as relagcdes sociais e suas contradicdes subjacentes. Essa
abordagem pode resultar em uma coleta de dados que, embora informativa, ndo proporciona

necessariamente uma compreensao profunda das dindmicas em jogo.

Na exposic¢do, é possivel analisar a reproducdo ideal da vida e da realidade. Marx e
Engels (2010) alertam que o ideal ndo é um elemento isolado da realidade, mas sim o material
transformado, vinculado ao real. Eles argumentam que é possivel, a partir de elementos simples,
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alcancar abstracGes gerais e, inversamente, retornar a realidade para revelar a totalidade, as
contradi¢Ges e 0 movimento do objeto de estudo. Para desvelar as contradigdes, realiza-se uma
analise comparativa entre o pensado e o planejado — ou seja, como as acoes e relacdes deveriam
ser constituidas — e o vivido, isto &, como a realidade de fato se apresenta, a partir das

contraposi¢des desenhadas e engendradas no “pensado e no planejado”.

Dessa forma, esses dois polos criam oposi¢des que se convertem em unidades,
interiorizando uma contradicao e gerando uma nova dualidade, replicando a reproduc¢ao “ideal”
da vida e gerando novas contradi¢bes em um movimento de sistema perpétuo, conforme ilustra
a Figura 7. Nela, a linearidade manifesta a investigacdo de um fenébmeno que se transforma
continuamente. Em azul, a replicacdo de uma pesquisa anterior; em vermelho, uma pesquisa
sendo realizada, cuja investigacdo se originou da sintese da pesquisa anterior; e, em verde, uma

pesquisa futura, que sera pensada a partir das contradi¢des reveladas pela pesquisa atual.

Figura 7. Fases da pesquisa materialista historico-dialética e sua linearidade cientifica

Replicagdo Investigacao Exploragao Replicagdo Investigacao

Fonte: elaborado pelo autor (2024).

Com base nisso, permite-se estudar os fendmenos e as rela¢fes sociais provocados por
meio desse método. Uma forma de investigar isso, segundo Santos et Al. (2018), é dispor
categorias que possam orientar a construcdo da pesquisa de modo a revelar essas contradi¢des
e, conforme Harvey (2013), evidenciar a realidade. Esses categorias s&éo compreendidos como
relacbes dentro de um conjunto, consistindo em um rosario de partes interconectadas,

organizadas em uma classificacdo e permeadas por contradi¢es e mediacdes.

Elencar categorias em uma pesquisa materialista historico-dialética envolve uma
abordagem que prioriza as condi¢cbes materiais que configuram a realidade em analise.
Inicialmente, é fundamental identificar os fendmenos e as contradi¢des relevantes no contexto
do objeto de estudo, considerando sua totalidade, e buscando entender como as partes se
articulam e se influenciam mutuamente, sendo vistas como dindmicas e sujeitas a revisoes e

reinterpretaces ao longo da pesquisa.
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No contexto do Programa de Regionalizacdo do Turismo, essas diferencas podem
emergir quando a politica pablica é concebida, considerando seus atos normativos, diretrizes e
metas, contrapondo-os as contradi¢cdes que se manifestam justamente entre o que foi planejado
e a realidade tal como se apresenta, tendo como pano de fundo a incapacidade de compreender
o territorio em sua integralidade e dindmicas, especialmente no que diz respeito ao uso do

territorio pelo fenémeno turistico.

Aos olhos da constituicdo da politica publica, seus categorias podem ser encontrados
a partir de seu desenho, que deu-se por um arranjo complexo. Isso pode ser encontrado nos
elementos da regionalizacdo em si. Conforme explicita Brasil (2007), a regionalizacdo do
turismo ndo é somente conceber um “espago regional”, delimita-lo para posterior descrigéo,
mas € toda a sua concep¢do e constituicdo politica, econémica, institucional e social,
materializado em uma regido turistica. Assim, a politica publica, ao se utilizar da nomenclatura
“regionaliza¢d0”, ndo o faz de modo a considerar, unicamente, o fato de delimitar as regides
como o l6cus do turismo brasileiro a materializagdo da regionalizacdo, mas sim, esta é a acdo
totalizante do turismo na politica publica: onde ele se encontra, na regido turistica, mais as
instancias — politico, econdmico, institucional e social — que sdo constituidas para a formulacéo

e a impelementacdo do turismo nesse mesmo locus delimitado.

Dessa forma, interpretando Santos et Al. (2018) e Harvey (2013), essas instancias
podem ser algadas a condicao de categorias de pesquisa. Segundo Japiassu e Marcondes (2006),
0s categorias sao atributos essenciais presentes em determinado fenémeno, consubstanciando
parte de suas préprias esséncias e representando a propriedade formadora dessa idealizagéo,
sendo, portanto, passiveis de orientar a investigacdo do préprio fendmeno. Assim, segundo
Santos et Al. (2018), esses categorias, quando percebidos em conjunto, passam a identificar a
praxis do fendmeno e sua materialidade, suas contradicdes e interconexdes, possibilitando a
compreensdo da politica publica como expressdo de relacBes sociais consubstanciadas por

acoes e por sujeitos.

O primeiro categoria a ser utilizado nesta tese é o da regido turistica, concebida a partir
da insténcias espacial da regionalizacdo do turismo. Diferentemente da regionalizagdo em si,
no ambito da politica pablica, ela é concebida como a configuracdo territorial onde se pratica o
turismo. A regido turistica € alicercada por critérios culturais e econdmicos, sendo, a partir
disso, oficialmente reconhecida e, portanto, passivel de receber acdes no territdrio, inclusive

recursos publicos.
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A descentralizacdo administrativa, por sua vez, é inserida no Programa de
Regionaliza¢do do Turismo como uma forma de desconcentrar a gestdo das politicas publicas,
redistribuindo responsabilidades entre Unido, estados, municipios e regides turisticas. Essa
abordagem visa promover uma gestdo mais proxima da realidade local, permitindo que os
proprios municipios, em conjunto com as instancias regionais de governanca, coordenem e
executem politicas voltadas ao turismo. Além disso, é da descentralizac&o institucional que os
recursos passam a ser distribuidos, a partir dos 6rgdos federal e estaduais, para as regioes

turisticas.

J& a democratizacdo politica estd associada ao funcionamento das instancias de
governancga regional, que integram diversos sujeitos sociais na formulagdo e execugdo das
politicas publicas de turismo. A ideia é que, ao incluir representantes do setor publico, do setor
produtivo e da sociedade civil, a tomada de decis@es se torne mais democratica, refletindo os
interesses e necessidades dessa ampla gama de sujeitos. Essa pratica de governanca
colaborativa busca tornar a tomada de decisGes mais acessivel e garantir que as politicas

publicas sejam elaboradas com a participacdo ativa das comunidades locais.

Com base nesses categorias, conforme apresentado no Quadro 10, é possivel perceber,
primeiramente, a totalidade, pois, por meio deles, € possivel enxergar ndo apenas uma parte do
desenvolvimento da politica publica, mas, em decorréncia de suas composi¢oes indissociaveis,
a interligagdo entre todos os seus elementos constituintes. Também é possivel perceber a
materialidade, uma vez que o pleno funcionamento da politica pablica — e, portanto, sua
efetivacdo como uma acdo que representa as intencionalidades dos sujeitos na construgédo e

constituicdo de um fendmeno, o turistico — concretiza-se a partir desses trés categorias.

Quadro 10. Categorias de analise do Programa de Regionalizacdo do Turismo

Categorias Insténcias da regionalizacéo Materialidades

Regido Turistica Espacial Configuracdo territorial da dindmica do

territério usado pelo turismo

Descentralizagdo Econbmica Par centralizagdo-descentralizacdo da gestdo
administrativa Politico-institucional do turismo; direcionamento de recursos

Democratizacdo Orientacéo politica do turismo; participagédo
politica Politico-social social de sujeitos na governancga e nas

tomadas de decisdes da gestdo regional

Fonte: elaborado pelo autor (2024).
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Assim, cada categoria tem uma finalidade na politica pablica e, quando integrados e
lidos de forma conjunta, desdguam em materialidades — ou seja, ensejam uma constituicdo
pensada a partir das diretivas da politica publica, de modo a compor a configuracdo do
Programa de Regionalizacdo do Turismo, do proprio fenbmeno turistico brasileiro e de seu

desenvolvimento, a partir dessas normas e dessas agoes.

A pesquisa sobre esses trés categorias — regido turistica, descentralizacdo
administrativa e democratizacédo politica — pode, ao incorporar as diferencas existentes entre o
turismo idealizado e o turismo real, conduzir a uma anélise comparativa entre eles, revelando,
por fim, suas contradi¢des, tornando-os, assim, passiveis de analise e aptos a responder a tese

proposta nesta pesquisa, bem como aos objetivos pretendidos.

Ao se ater a instancia espacial e ao se afirmar que a politica ndo foi reproduzida a partir
da complexidade do territorio, permite-se considerar que ele (o territério) € um elemento
protagonista da investigacdo. No campo da Geografia Critica, discute-se amplamente o que o
territorio representa. Diferentemente de um mero categoria — pois estes apenas evidenciam as
caracteristicas essenciais do fendbmeno —, o territorio é concebido, nesta pesquisa, como uma

categoria de analise do fendbmeno turistico.

O territdrio também é debatido em outras ciéncias e areas do conhecimento, como o
Direito, as Ciéncias Politicas e a Antropologia. Na Geografia, além de ser um conceito, é
considerado uma categoria-chave para a analise das dinamicas que o ser humano perpetua sobre
0 meio. Por isso, é necessario compreendé-lo, pois as aces derivadas da intervencdo das

relacBes sociais humanas no espaco geografico ocorrem, necessariamente, no territério.

Para compreender a reflexdo sobre o territorio neste trabalho, deve-se entender que ele
estd diretamente relacionado ao poder exercido entre os sujeitos que o utilizam. Ele ndo é
simplesmente a dotacdo de soberania ou de autonomia politica a uma circunscri¢cdo, como
propdem as ciéncias juridicas, mas é o “onde” e 0 “como” se ddo a dominagao de sujeitos sobre
outros, as contradicdes, as exploraces, as desigualdades e as consequéncias das capilaridades

no meio geografico.

Portanto, analisar o territdrio € observar, antes de tudo, sua constituicdo, sua dindmica
atual e as projecGes construidas a partir dos usos e das prospeccdes feitas no presente, afirma

Saquet (2015). Por isso, cada territorio possui sua singularidade: os fendmenos que nele se
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produzem o transformam e o tornam Unico. Eles sdo modulados e regulados também pelo tempo
historico de sua producédo, o que o molda pelo espago-tempo e, dialeticamente, também o faz

modular os fendbmenos.

Em decorréncia disso, o territdrio é, assim, um produto social, transformado, usado e
modificado pelas relagdes sociais, econémicas, culturais, politicas e institucionais perpetradas

pelos sujeitos que o utilizam.

A Geografia, como ciéncia analitica, passou a perceber e analisar essas relagdes por
meio de um método critico, o que dotou o territorio, além de produto social, de uma categoria
de analise que suscita materialidade e totalidade, conforme aponta Quaini (1979). Ao retomar
a questdo do materialismo histérico-dialético, junto a dimensdo geografica do turismo, entende-
se que essa analise amplia a aproximacao entre o real e o construido, ao considerar sua estrutura
em si e sua constituicdo por meio das relagbes sociais, econdmicas, politicas e espaciais,

constituidas ao longo do tempo.

Essa dindmica perpassa a realidade no momento em que a energia dos homens,
transformada em trabalho, posiciona-os na construcéo de sua préopria condi¢do e condiciona as
forcas produtivas adquiridas e a serem engendradas ao longo do processo histérico. Surge,
assim, a praxis, com contradi¢cGes que sdo substituidas por outras, cada vez mais complexas,

moldando a sociedade ao seu redor.

O turismo, como fenbmeno que se da no territorio, deve ser pensado e analisado por
trés vieses. O primeiro é o seu escopo material, cuja analise deve partir do mundo concreto, das
relacOes resultantes de um panorama histérico. O segundo ponto é que sua compreensao deve
abranger a totalidade do objeto, e ndo apenas uma de suas partes: o turismo deve constituir um
campo de andlise estrutural e ndo meramente conjuntural; deve ser holistico, e ndo de escopo
sintético e descritivo. Nesse ponto, admite-se sua abordagem transdisciplinar, por agregar
conhecimentos de outras doutrinas, disciplinas e ciéncias, o que possibilita uma discussao
aprofundada sobre aquilo que a epistemologia do turismo deve abordar: o préprio objeto do

turismo.

Uma armadilha consiste em configurar o turismo como meramente uma atividade ou,
pior, reduzi-lo apenas a um fenémeno econdmico. Essa simplificacdo, empregada com fins

estatisticos e mensuraveis, resulta, por fim, em uma descricéo superficial do objeto. Esse erro,
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assim como qualquer estudo que, dentro do campo do turismo, se concentre apenas em
apontamentos especificos, compromete a compreensdo da totalidade. Isso nos leva ao terceiro
ponto: o turismo, enquanto fendmeno, é influenciado dado um processo elucidado a partir da
estrutura do modo de producdo capitalista e das realidades das forcas produtivas realizadas

pelos homens. O que esta constituido n&o resulta de casuismos, mas de construgdes historicas.

O turismo é uma das préaticas sociais mais visiveis e desejadas no Século XXI.
Contudo, ao longo do tempo histérico, surgiram questdes a serem debatidas e enfrentadas, tanto
em sua pratica — nas areas de gastronomia, lazer, hospedagem e entretenimento — quanto em
sua analise. Desde a consolidacdo do modo de producdo capitalista e da profissionalizacdo do
turismo como pratica voltada ao deslocamento no territério para fins de lazer, recreacdo e
descanso — e que se tornou acessivel a um numero maior de pessoas —, sua complexidade

intensificou-se.

Essas facetas emergem a medida que o turismo passa a gerar impactos — sejam
benéficos, mas sobretudo prejudiciais. Assim, surge o papel do Estado para regular e controlar
tais impactos, notadamente sentidos no territério, como a normatizacdo do setor produtivo, o
apoio consular a turistas em nagdes estrangeiras e, em alguns casos, 0 protagonismo na gestao

de determinados objetos turisticos, como companhias aéreas, de trens e até hotéis.

Com o aumento do fluxo turistico — impulsionado pelo crescente desejo de viajar,
fomentado por uma psicosfera voltada para esse fim; pela evolucdo técnica, sobretudo das
tecnologias de deslocamento; pela conquista de direitos trabalhistas pela classe trabalhadora; e
pelo agravamento de crises econémicas e politicas ao longo do Século XX —, essas condi¢des
impactaram profundamente a esfera econdmica do fenémeno turistico, a conjuntura dos paises

receptores e a propria dinamica global.

Dessa forma, surgiram outras questfes a serem enfrentadas, de natureza social,
espacial e ambiental, como o desenvolvimento dos territorios por meio do turismo como
estratégia de mitigacdo da pobreza e melhoria da renda salarial; a capacitagdo de mao-de-obra
qualificada; e a regulacdo do fluxo turistico, de modo a enfrentar a superlotacdo das cidades e
de suas infraestruturas, com o envolvimento de agentes estatais, empresarios e comunidades

locais, conforme observam Panosso Netto e Lohmann (2012).
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No atual estagio do capitalismo, no Século XXI, novas questdes foram criadas e outras
sobrepostas, como observa Spinola (2008):

1) crescimento e expansdo da atividade a nivel global; 2) predominio do turismo de
sol e praia; 3) movimento de “internacionaliza¢do” e “interioriza¢do” do turismo; 4)
a aparente crise da massificacdo; 5) necessidade de regulacdo por parte do estado
versus diminuicdo do estado; 6) perda da autenticidade do turismo; e 7) o surgimento
de uma organizagao empresarial pos-fordista (Spinola, 2008, p. 6).

Dessa forma, o papel do Estado, assim como o do préprio turismo, também se tornou
mais complexa, seja para exercer sua funcdo regulatoria, seja para cumprir sua funcéao
distributiva, com a criagéo e o financiamento de a¢des que tenham, em seu cerne, um consenso
entre esses mesmos sujeitos. Assim, o turismo, na atualidade, passa a ser um fendmeno que
possui, em seu campo econdmico, uma expressdo significativa; porém, também apresenta

outras dimensdes, como a cultural, a espacial e a social.

Todavia, como afirmam Panosso Netto (2005) e Paula e Moesch (2013), essa visdo
mais complexa do turismo ainda esta em construcao, inclusive no ambito académico, uma vez
gue seu componente economicista e meramente quantitativo continua sendo, prioritariamente,
0 mais planejado, debatido e estudado, inclusive como catalisador de agdes no interior da gestao
do Estado. Isso € um erro, pois:

Essa posicdo tem uma visdo fragmentada e superficial desse fenbmeno que necessita
de uma interpretacdo ampla e minuciosa, fugindo de dedugdes e de impetos
reducionistas que simplesmente minimizam o turismo, ao aborda-lo somente por
uma de suas facetas (Aradjo Sobrinho, 2008, p. 18).

Assim, como pressuposto para esta tese, o turismo deve ser pensado ndo como um setor,
ndo como uma atividade, tampouco como uma inddstria, mas, sim, enquanto fenémeno que,
por sua complexidade, abarca outros campos, como o institucional, o social, 0 ambiental, o

cultural e o espacial.

Para a percepgéo deste ultimo — sem desconsiderar os demais, inclusive o econémico,
pois todos estdo interconectados — esta tese compreende o territdrio a partir de sua concepcéo

complexa, norteada pela categoria geografica de territério.

O turismo em si, como campo de estudo, bem como as subjetividades de seus sujeitos

sociais, das acOes, das politicas, das relagdes e dos conflitos, pode ser descrito, analisado,
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discutido e revisitado pelas manifestacGes aqui abordadas, a medida que sdo materializadas e

se tornam passiveis de reflexao.

O turismo, como fenémeno, € enunciado a partir de um processo que se da na realidade,
por meio da vivéncia e, portanto, das relagdes sociais, econdmicas, institucionais e culturais de
determinada sociedade. O desafio, dada a sua complexidade, € compreender como é possivel

determinar sua epistemologia, bem como realizar a analise do produto resultante dessa relagéo.

Esse entendimento encontra respaldo neste trabalho ao se analisar a dimensao espacial
do turismo a partir do materialismo histérico-dialético. A atuacdo cientifica parte da explicacdo
e afirmacdo do fendbmeno em si e, portanto, de seu entendimento como um processo
condicionado e condicionante, constituido a partir da reproducdo do modo de producdo

capitalista — que o0 moldou e continuara a molda-lo —, pois cabe:

Um novo exercicio tedrico, para tanto, relacionando os polos epistemoldgico,
tedrico, morfol6gicos e técnico por meio da interacdo dialética, buscando abalar os
conhecimentos rigidos e mumificados. A analise pelo método da Dialética-Historica
tem muito presente ndo s as relacBes internas do fendmeno, mas as conexdes
essenciais que entram em jogo, como também as contradi¢fes que a aparecem e que
s8o resolvidas conscientemente. Todos o0s elementos do mesmo conjunto
condicionam-se reciprocamente numa infinidade de graus intermediarios entre
temas opostos. O processo de conhecimento necessario deve decompor a realidade
turistica para descobrir sua constituicdo mais intima (Moesch, 2002, p.33).

Essas instancias sdo os campos que interagem, construindo e desconstruindo o
territdrio e seus usos. Portanto, assim como o turismo, o territério € complexo, pois ha uma
justaposicdo de campos que se relacionam com ele e entre as préprias instancias. Somente com
a percepcdo dessas instancias, em sua totalidade, é possivel compreender a real configuracédo
do territdrio, ou seja, sua materialidade, a partir de seu uso pela sociedade, dada uma coesdo

histérico-espacial que o torna unico.

Assim, a analise do fenémeno do turismo, inserida em uma abordagem complexa, na
qual o territério ndo é unicamente um recorte geografico, ndo se limita a descri¢do do locus
onde ele ocorre ou a extensdo geografizada dos deslocamentos de turistas e das acdes de seus
sujeitos, mas constitui, sobretudo, um estudo aprofundado de sua materialidade. Tal analise
observa sua complexidade, interpretando Morin (2007), ao buscar as relacfes necessarias e
interdependentes entre seus campos e instancias. Dessa forma, o territdrio usado, ao ser algado

a condicdo de categoria de analise do fenémeno do turismo, se realiza na compreensao de sua
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concretude e totalidade, a partir da interface ndo apenas com sua faceta espacial, mas também
com as dimensdes econdmica, social, politica e institucional, e de como estas reverberam no
territorio. Para isso, € necessario entender o turismo ndo como algo menor, mas como um

fendmeno complexo, que demanda tal perspectiva, afastando-se de uma visao reducionista.

Segundo Japiassu e Marcondes (2006), a epistemologia examina o conhecimento
cientifico por meio de trés abordagens principais: a critica das ciéncias (analisando seus
principios e sua validade), a filosofia das ciéncias (como o empirismo e o racionalismo) e a
historia das ciéncias, de modo a explorar o processo de aquisi¢do do saber, com foco na questdo
central de como o sujeito se relaciona com 0 conhecimento — seja como agente passivo ou como

participante ativo em sua construcao.
Segundo 0os mesmos autores, ela:

Se interessa pelo problema do crescimento dos conhecimentos cientificos. Por isso,
podemos defini-la como a disciplina que toma por objeto ndo mais a ciéncia
verdadeira de que deveriamos estabelecer as condi¢des de possibilidade ou os titulos
de legitimidade, mas as ciéncias em via de se fazerem, em seu processo de génese
de formacao e de estruturacdo progressiva (Japiassu e Marcondes, 2006, p. 68).

Assim, a epistemologia ndo tenta simplesmente entender quais s&o 0s principais
atributos de uma ciéncia, de modo a descrever seus objetos de analise e seus temas afins, mas,
ao contrario, analisa a validade do conhecimento e como este foi produzido e reproduzido. N&do
se trata apenas de uma descri¢do historica e evolutiva, mas de uma acepc¢do profunda das

circunstancias desse préprio conhecimento.

O turismo, como uma area de conhecimento propria, também possui sua epistemologia
especifica. Moesch (2004) a divide em duas partes: uma que carrega logicas cientificas
deterministas e positivistas, ao enxergar o turismo e reduzi-lo a um mero setor; e, mais
recentemente, uma composi¢ao mais critica dessa epistemologia, denominada “social” pela
autora, que percebe o turismo como um fenébmeno complexo inserido nas relacdes sociais da
producdo capitalista, despertando inclusive um olhar transdisciplinar para ele, ao perceber que

suas capilaridades perpassam outros campos.

No espago-tempo, a epistemologia simplificada do turismo — reduzida, porque, ao
diminuir a complexidade do turismo, 0 minimiza — vigora até a Década de 1980, quando as
primeiras producdes cientificas mais “criticas” comecaram a ser publicadas e divulgadas,

observa Panosso Netto (2005).
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Moesch (2004) faz um panorama evolutivo da epistemologia do turismo a partir de sua
etimologia, como substantivo, ao observar que ela procede da palavra tornus, do latim, que
significa “dar a volta”, sendo replicada, a partir desse significado, em outras linguas, como o
inglés, pelo uso da palavra tour. A partir dessa apropriacdo, o proprio turismo e seu sujeito
também foram caracterizados, com a insercdo do sufixo —ism, para determinar “a a¢do”, e do
sufixo —ist, para determinar “quem” realiza essa acdo. Assim, formaram-se as palavras tourist

e tourism, replicadas, nessa mesma logica, para o francés, o espanhol, o hebraico e o portugués.

A autora aponta que esses termos passaram a ser comumente usados no Seculo XIX,
em decorréncia de estudos historicos que mostraram 0 uso ostensivo dos dois termos e seus
significados, especialmente com o desenvolvimento das memorias de turistas e 0 emprego da

palavra touriste em obras literarias.

Porém, os termos somente se consolidaram no Século XX, com a prépria afirmacéo
do turismo como pratica social, evidenciada pelo aumento volumoso dos fluxos turisticos
provocados pelo boom do turismo de massa e pelas condi¢es socioeconémicas do periodo,
notadamente no Norte Global, corroborando como suporte a evolugdo da economia politica do

turismo inserido na praxis capitalista.

A partir de 1929, surgiram novas defini¢cBes para turismo, focadas no trafego de
pessoas que se deslocam temporariamente para locais fora de sua residéncia habitual,
simbolizadas pela definicdo de Burmann, no ano de 1930:

Turismo € o conjunto das viagens, cujo objeto é o prazer ou por motivos comerciais,
profissionais e outros analogos e durante os quais a auséncia da residéncia habitual
é temporaria. N&o sdo turisticas as viagens para ir ao lugar de trabalho (Fuster, 1974,
p. 24).

Essa concepcdo também foi amplamente difundida no periodo entre e pos-guerra,

conforme é definido pelos estudos da Escola Suica, a prinicipal até ent&o:

Turismo é o conjunto das relagdes e dos fendmenos produzidos pelo deslocamento
e permanéncia de pessoas fora do seu local de domicilio, sempre que ditos
deslocamentos e permanéncia ndo estejam motivados por uma atividade lucrativa
(Fuster, 1974, p. 27).
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Nessas circunstancias, essas etimologias estabeleceram uma base inicial para a
institucionalizacdo e a comercializacdo do turismo. Isso se afirmou com a definicéo de turismo
pela Sociedade das Nacdes, em 1937, ao reconhecé-lo como uma “atividade realizada por toda
pessoa que viaja durante 24 horas ou mais por qualquer outro pais distinto da sua residéncia
habitual” (Fuster, 1974, p. 17).

Porém, no fundo, apesar do reconhecimento de sua importancia, observa Moesch
(2004), o turismo era visto como uma retdrica meramente economicista, ao ser considerado

unicamente como dinamizador econdémico dos territérios e replicador desses impactos.

Apesar de certa evolucdo entre as Décadas de 1950 e 1980 no tocante a percepc¢éo do
turismo como um fendmeno, seus campos mais amplos e a insercdo ainda maior da importancia
do turista como sujeito participe da préatica do turismo, Moesch (2004) é taxativa ao afirmar que
essas caracterizagdes observam o turismo de forma passiva, unicamente como um ‘‘ser
inanimado”, em vez de explorar suas dimensdes tedricas e metodologicas mais amplas. A autora

define essas epistemologias como “deterministas”.

A visdo determinista, explica a autora, emerge do fato de que o turismo é tratado como
um fendmeno unicamente econdmico, com anéalises baseadas em indices estatisticos e projecoes
de crescimento, sem um aprofundamento critico ou interdisciplinar. O positivismo, por sua vez,
é evidenciado na énfase em dados concretos e mensurdveis, ignorando a complexidade social
do turismo. Assim, o turismo é estudado de forma fragmentada e reducionista, seguindo a
tradicdo cartesiana de separar o todo em categorias, 0 que limita a compreensdo integral do

fendmeno.

Nessa fase histdérica, em meados do Século XX, houve uma tentativa de superacao
teorica dessa visdo. A intencdo era fazer com que o turismo passasse a ser incorporado por uma
visdo sistémica, observando sua capilaridade e suas multifacetas. Essa nova epistemologia,
inspirada na teoria geral dos sistemas de Bertalanffy, instigou o primeiro passo para uma leitura

mais complexa do turismo, observam Milito, Silva e Nébrega (2019).

Alguns desenvolveram novas teorias a partir dessa visdo complexa, como Beni (2004),

no ano de 1988, mas outros unicamente reproduziram a visao epistemoldgica determinista e

111



limitada do turismo, como Fuster (1974), Leiper (1979) e Jafari e Ritchie (1981), com o pano
de fundo de uma falsa sistematizacéo.

Os sistemas turisticos de Fuster, Leiper e Jafari e Ritchie, embora tentem agregar
outros elementos no intuito de sistematizar o estudo do turismo, demonstram uma Visao
limitada. Esse reducionismo trata o turismo quase exclusivamente como uma atividade
econémica. Seus modelos, conforme discutido no texto, focam em analises fragmentadas e em
categorias estaticas, como fluxos de turistas e infraestrutura, negligenciando a complexidade
social, cultural e histérica do fendmeno. Isso se reflete na tentativa de aplicar uma falsa
sistematizacdo, na qual o turismo é tratado de maneira simplificada, com pouca consideracdo

pelas interrelacdes dindmicas e pela multiplicidade de agentes envolvidos.

No sistema de Fuster (1974), o turismo é visto de maneira mecénica, limitado a
interacOes entre 0 mercado e o nucleo receptor. De forma semelhante, Leiper (1979) apresenta
um modelo em que o turismo é reduzido a um simples fluxo entre o local de origem e o destino,
sem considerar influéncias externas, como politicas e mudancas globais. Jafari e Ritchie (1981)
também compartilham dessa visdo, focando em uma estrutura que observa o turismo de forma

rigida e sem abrir espaco para o carater dindmico e multiangular que ele exige.

Em contraste, o sistema turistico de Beni (2004), criado em 1988, percebe essa
complexidade. Conforme abordam Borges e Silva (2016), a importancia do autor foi transpor
para o papel justamente o que faltou a Fuster, Leiper e Jafari e Ritchie: a robustez e as
imbricacGes das diversas ciéncias para que o turismo seja materializado. Um sistema aberto, a
ser moldado pela realidade inserida, € dividido em trés conjuntos, que sdo interdependentes
entre si. Em suma, o mecanismo estruturado pelo autor se da pela expansao/contracdo do
mercado turistico, mediada pelas acdes deliberadas da superestrutura turistica — 6rgaos de
gestdo — e das infraestruturas constituidas conjuntamente com as relacdes do turismo em suas

dimensGes ecoldgicas, sociais, econdmicas e culturais.

Ao observar a dindmica apresentada pelo autor, conforme detalhado em Beni (2004),
o Conjunto de Organizacdo Estrutural, que relne os sujeitos do turismo — ou seja, a
superestrutura turistica — intervém diretamente no Conjunto de Relagbes Ambientais, isto é, nas
dimensGes ecoldgicas, sociais, econdmicas e culturais. Essas acdes nada mais sdo do que as
politicas publicas, que afetam, alteram e criam regulagdes, normativas e a¢cdes no que tange as

dimensGes mencionadas. Portanto, ao interpretar o sistema turistico de Beni, percebe-se que as
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demandas emanadas pela superestrutura impactam o turismo a partir de suas diversas

dimensdes, que se interconectam e sdo indissociaveis.

A profundidade dessa visdo, com gradacdes tanto nos agentes que fazem turismo
guanto nos sujeitos que protagonizam sua organizagao, assim como a interconexao entre eles
proprios, entre si e com outros campos — além do econémico, representados no conjunto de
relacBes ambientais —, torna-se um retrato de parte de um conjunto de intencionalidades, do

preludio epistemoldgico do turismo, que comeca a abandonar, paulatinamente, a visao limitada.

Moesch (2004) compreende isso e avanga ao perceber que, apesar da importancia do
sistema turistico de Beni, ele ndo investiga com maior profundidade os principios dos trés
conjuntos. Para isso, ela concebe o termo “epistemologia social do turismo”, de modo a
idealizar uma epistemologia que reconheca essas qualidades e especificidades, negando 0s
paradigmas anteriores, ao considerar que, nessa configuracdo, os sistemas turisticos sao

insuficientes, tendo como razao:

Que os subsistemas ndo estdo dispostos ao acaso, mas estdo organizados em fungéo
de um tecido que serve de sustentacdo das diversas estruturas do sistema, de uma
unidade sintética em que cada parte contribui ao conjunto. O turismo mesmo é um
fendmeno perceptivel e cognoscente, que ndo pode ser explicado por nenhuma lei
simples e inerte (Moesch, 2004. p. 422-423).

Como forma de materializar isso, Beni e Moesch (2017) progridem, a luz de suas
préprias teorias, na formulacdo de um sistema turistico que imprime esses campos de forma
ndo estatica, mas dinamica. Eles fazem um esforco tedrico para estabelecer o turismo a partir
de uma visdo da complexidade, inspirada em Morin (2007), ao compreendé-lo ndo somente
de forma sistematizada, mas por meio das interagdes dinamicas entre diferentes sujeitos e
elementos, entendendo suas especificidades, conforme afirmam taxativamente Beni e Moesch
(2017).

Dadas essas interacOes, dentro de um sistema aberto, o fenébmeno turistico cria um
ecossistema proprio, cujos elementos sdo imprescindiveis para a praxis do turismo, bem como
para sua andlise, afirmam Beni e Moesch (2017). Esses elementos, elencados pelos autores
como categorias estruturantes do fenémeno turistico — economia, ideologia, comunicagé&o,
deslocamento-nomadismo, tempo, tecnologia, imaginario, espaco, sedentarismo-encontro e
diversdo — atuam em um movimento de interconexao e cooperacdo para a complexidade do

turismo, ndo tornando-o meramente funcionalista, com a objetividade de que é concebido por
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si mesmo, e, a0 mesmo tempo, percebendo-o como um elemento de totalidade, ao estuda-lo a
partir de uma abordagem holistica e transdisciplinar. Dessa forma, a partir da interpretacéo
dos estudos dos dois autores, as categorias que permeiam a complexidade do turismo podem
ser transportadas para sua analise, pois consideram-se elementos estruturantes do proprio

fendmeno turistico.

Dessa maneira, essas mesmas categorias, denominadas “objetos”, sdo necessarias para
a avaliacdo da propria politica publica de turismo, que sdo: o ecologico, o social, o cultural, o
econémico, o mercado, a infraestrutura e a superestrutura. A partir disso, criam-se dimensfes
a serem estudadas com base nelas, como a dimens&o econémica, a dimensao sociocultural, a
dimensdo ambiental, a dimensdo espacial, a dimensdo politico-institucional e a dimensao
tecnoldgica. Essas dimensdes ddo suporte a prépria existéncia do turismo, que € materializada
pela praxis contida em seu ecossistema. Assim, o turismo, a partir da interpretacdo de Morin
(2007), s6 se materializa por meio de sua transversalidade, cujo objetivo analitico é o

entendimento do proprio ecossistema do fenémeno.

Ao avancar na discussdo epistemoldgica, Moesch (2023) percebe o fendmeno turistico
como um processo organico, dindmico e histérico, dotando o ecossistema turistico de uma
rede de relagdes interdependentes, onde a histdria e a meméria dos territorios influenciam a
pratica do turismo. Além disso, a autora introduz o conceito de “campo estruturante” para

esses elementos, inspirada no pensamento de Bourdieu (2004).

Para o socidlogo francés, “campo” refere-se a um espacgo social relativamente
auténomo, onde diversos agentes e instituicdes interagem em busca de diferentes formas de
capital (econémico, cultural, social, simbdlico). Esses campos sdo definidos por suas préprias
regras e l6gicas, sendo que a estrutura de cada campo é moldada pelas relagdes de forca e luta

entre 0s sujeitos que nele operam.

A ideia central é que as préaticas sociais ndo resultam apenas de inten¢des individuais,
mas estéo profundamente imersas nas dindmicas e estruturas do campo em que se manifestam.
Assim, a analise do campo permite compreender as relagdes de dominacao, concorréncia e
solidariedade que permeiam as interag0es sociais. A nog¢do de campo, portanto, ndo apenas
organiza a compreensdo das préaticas sociais, mas também revela como as dinamicas e as
relagOes de poder s&o construidas e mantidas, sendo essencial para a analise das materialidades

sociais contemporaneas.
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Para Moesch (2023), o turismo pode ser pensado, dentro de seu ecossistema, a partir
de quatro campos, a saber: o campo cultural, o econémico, o antropolégico e o espacial,
conforme a Figura 8. Ao observar a integracdo desses quatro dentro do ecossistema do
turismo, percebe-se a complexa epistemologia do turismo, cuja interface ndo é mais estanque

e estatica, mas dindmica e interdependente.

Figura 8. Componentes do ecossistema turistico: elementos que fazem parte do todo. Entre
eles, o campo espacial, diretamente ligado as questdes de constituicdo do espaco geografico,

e consequentemente, do territdrio.

Campo
cultural

Fonte: Moesch (2023).

Segundo Moesch (2023), o campo cultural, pensado a partir da categoria bourdiana
de habitus, é um sistema de disposi¢cbes que molda préaticas e representagbes sem a
necessidade de regras explicitas. Para Bourdieu, o habitus é uma estrutura que se nutre da
memoria coletiva e da identidade dos individuos em um territorio. Nesse contexto, o habitus
influencia a organizacdo dos bens culturais disponiveis para o turismo, incluindo
monumentos, museus, gastronomia e eventos artisticos. Essas expressfes culturais,
construidas por grupos sociais, criam um poder simbolico que legitima as decisdes sobre o
futuro da comunidade. Entretanto, o campo cultural enfrenta desafios, como os impactos do

neoliberalismo, que podem fragilizar esses vinculos.

O campo econbémico no turismo é construido a partir de uma critica ao

economicismo, que se limita a uma analise pautada pelo valor de mercado e pelas relacGes de
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oferta e demanda, desconsiderando interesses ndo econémicos. Segundo Moesch (2023), essa
perspectiva é etnocéntrica, pois ndo reconhece a diversidade de economias pré-capitalistas e

transforma suas praticas historicas em uma ldgica capitalista.

O turismo, enquanto atividade unicamente econdmica, é visto, segundo Beni (2004),
como um fator, dado uma demanda e oferta, que pode melhorar o nivel de vida da populacéo
ao gerar empregos e renda. No entanto, o modelo capitalista globalizado implica contradigfes
e insucessos, refletindo uma nova forma de colonialismo, 0 que impacta o fendmeno turistico,

justifica a autora.

O campo antropoldgico no ecossistema do turismo é construido por meio do capital
simbdlico resultante das interacfes sociais e culturais em comunidades, manifestado nas
relacBes comunitarias, festas, ceriménias e trocas de dons, essenciais para a identidade do
grupo. A troca de dons, que ocorre em um espaco de generosidade, sem valor monetario,
representa um modo de estabelecer relagcdes duradouras de reciprocidade e também pode
refletir dindmicas de dominac&o, configurando um espaco de reconhecimento matuo entre 0s

agentes comunitarios.

Além disso, o campo antropoldgico destaca a importancia das praticas culturais e dos
simbolos que resistem a homogeneizacdo, como expressdes artisticas, modos de vida e
gastronomia, que revelam a identidade e a historia de uma comunidade. A organizacdo
comunitaria se fundamenta na autogestdo dos recursos patrimoniais e em préaticas solidarias,
promovendo um turismo que valoriza o encontro intercultural. Assim, o campo antropologico

ndo so6 define o turismo em si, mas também contribui para a preservacao das tradi¢des locais.

O campo espacial no ecossistema do turismo é entendido como um sistema
estruturado que reflete lutas entre diferentes agentes em um territério. Esse espaco € marcado
por sujeitos que se manifestam por meio de praticas sociais carregadas de significados. Além
disso, o campo espacial se define pelas qualidades especificas que emergem das interagdes

entre sujeitos e elementos do lugar, transcendendo interesses econdmicos externos.

Ao se olhar para este ultimo, percebe-se e reafirma-se que a analise do territorio
turistico, enquanto fendmeno complexo e multifacetado, vai além de uma composi¢do

locacional e busca compreender as interrelacbes que emergem entre os elementos sociais,
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politicos e econdémicos que moldam o préprio fendmeno turistico, 0s quais se estruturam no

territoério.

O territorio, corroborando Moesch (2023), no seio da discussdo da ciéncia
geografica, conforme ja discutido anteriormente, representa materialidade e totalidade, sendo

concebido como uma categoria que:

Deve ser analisado de modo critico procura refletir sobre o espago geografico numa
perspectiva politica, atentando para a insuportavel realidade atual (para a grande
maioria dos agentes sociais) e propondo transformacdes dessa realidade, visando um
futuro melhor para todos e todas. Portanto, ao se optar pela perspectiva teérico-
metodoldgica da dialética, deve desencadear reflexes criticas acerca da esséncia do
espaco estando engajado com metamorfoses dessa esséncia, rumo a outro contexto
em que o pilar principal seja a coletividade e ndo a individualidade ou a
competitividade (Salvador, 2012, p. 107-108).

Santos (2014) ¢ bastante claro ao afirmar que a “esséncia do espago ¢ social” (Santos,
2014, p. 12), onde a juncdo do espaco com a sociedade delimita e faz com que a analise do
espaco seja completa, em decorréncia de um determinado periodo histérico. Essas sociedades
constituem conteddos para essas formas em decorréncia da evolucdo ou involucdo desse
periodo histdrico, bem como de todo o arcaboucgo constituido por suas caracteristicas e seus
processos sociais, econdmicos, culturais e institucionais. Esses processos podem ser
traduzidos, segundo o autor, por a¢Bes dessa sociedade, que sdo inerentes a funcdo e que, em
decorréncia das contradicdes ai geradas, sé tém condicdo de existir se houver um contetido. A
dialética historica e material, formada a partir de um processo oriundo das relagdes sociais, &,
como se depreende, essencial para compreender a dinamica espacial e, por isso, também a

dimensao espacial do turismo.

Essa dindmica espacial, representada pela categoria territdério, € marcada por
sobreposicdes impostas pela producgdo e reproducdo capitalista, bem como pelo tempo, que é
utilizado para definir uma produgao “antiga” e “nova”. Assim, determina-Se & COesao espago-
tempo, como afirmam Sposito (2004) e Saquet (2015). O territério, portanto, € composto por
uma base elementar onde ocorrem essas sobreposi¢cGes que, por meio dos usos humanos,
suscitam varidveis que caracterizam a atuacdo e o uso do ser humano no espaco geogréfico,
ou seja, todos os elementos que, em conjunto, configuram o territério de determinada area.
Em outras palavras, ha uma justaposicdo entre o uso do territorio e o espaco geogréfico, cuja

materializacdo ocorre por uma articulagao conjunta.
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Para Raffestin, o espago € anterior ao territorio (Raffestin, 1993). O espago, portanto,
aparece como algo primario, um elemento residual para a criacdo do territorio, sobreposto a
ele, sendo o substrato primitivo do meio, cuja transformacdo pelo ser humano e pelas
sociedades, historicamente, por meio de processos de relacdes politicas exercidas sobre o
espaco, resulta em préticas e relagdes que, em conjunto, criam o territério. Como destaca o
autor, o territorio ¢ “rela¢cdes marcadas pelo poder” (Raffestin, 1993, p. 144). Isso implica, na
visdo raffestiniana, que ele é essencialmente formado a partir das conexdes politicas exercidas
por individuos ou grupos com interesses comuns (Sposito, 2004), os quais, a partir de
concepcOes temporizadas e historicas, mantém mutualidade com as instancias econdmica,
politica, cultural, social e institucional. Essas ligacdes propiciam a coesdo e a propria

existéncia do territorio.

A partir desses dois autores, é possivel sustentar que, apesar das divergéncias, 0
territorio e, portanto, seu uso, sdo frutos da construcéo dada pelas intenc¢des, intencionalidades
e necessidades dos individuos e grupos que representam a Si mesmos Ou Outros grupos,
notadamente econdmicos ou corporativos, que moldam e produzem o territorio. A composi¢do
dessas duas perspectivas também é enfatica ao dispor o territério como base da dimenséao
politica para sua constituicdo, organizacdo e producdo do espaco, que se dé& necessariamente
pelas préaticas da sociedade e pelas relacdes desta com 0 meio no qual esta inserida.

Essa relacdo entre espaco e territorio, diferentemente do pensamento raffestiniano,
ndo pressupde uma logica de ordenamento entre espaco e territdério, mas sim um mutualismo
epistemoldgico, no qual ambos existem e coexistem de forma horizontal. Na ultima grande
obra de Milton Santos, elaborada conjuntamente com Maria Laura Silveira, o autor aprofunda
a questdo método-categorica da dimensdo territorial da anélise geogréfica.

Apesar de ainda incipiente e em continuo aperfeicoamento, foi naquela obra que ele
elevou e cunhou a categoria de analise que, apos duas décadas de sua edicdo final, consagrou-
se como quase um simbolo de sua teoria: a categoria de territorio usado, concebida como a
resultante do uso do territorio, que se estabelece e é estabelecida pelas intervencgdes e relacdes
que ocorrem no territorio, gerando e sendo, de certa forma, a propria producdo do espago

geogréfico e, consequentemente, do proprio espaco geografico (Santos e Silveira, 2012).

Essa relacéo epistemoldgica ndo mais se apresenta como uma diferenciacao teérico-

metodologica sobre o que distingue territorio de espaco, pois 0 uso do territorio manifesta-se
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ai, onde as relacdes, as totalidades e as materialidades sdo concretizadas no espago-tempo.
Portanto, o territorio usado, dado pelo uso do territorio, é capaz de revelar “as relagdes de
poder, as redes e as identidades; processos espaco-temporais que marcam determinadas
parcelas do espago” (Saquet, 2015, p. 77). Dessa forma, essa relagao entre espago e territdrio,
e mais precisamente do uso do territorio, revela as relagcdes de poder, bem como a producéo
material do proprio espaco geogréfico, no que tange a sua periodizagdo e as instancias
econbmicas, sociais, politicas e culturais. Por esse motivo, acredita-se que a producdo do
espaco, por meio da categoria territorio usado, € essencial para desvelar as indagacgdes

propostas por esta tese.

Assim, compreende-se a concepgdo de que o espaco geogréafico € histdrico e social,
a partir de sua categorizacdo como instancia, o que o torna objeto de estudo da Geografia e do
saber geografico. Essa instancia, posta de maneira justaposta a economia, a politica e a cultura,

€ necessaria para que, a partir dela, se analise a realidade e, portanto, a vida no tempo-espaco.

Corroborando com os elementos essenciais de uma pesquisa cujo método é o
materialismo historico-dialético, o espaco geografico, enquanto categoria da Geografia, €
constituido pela totalidade, que, por sua vez, é circunstanciada pela propria iniciativa de
aponta-lo ndo somente como mais uma instancia, mas como uma instancia que contém e é
contida pelas outras. Essa posicdo holistica deriva de uma concep¢do mais ampla de
observacdo da sociedade, e ndo focalizada em processos subjetivos ou casuisticos, pois, ao
simplifica-la, perde-se o carater amplo e global — ndo no sentido de escala geografica, mas no
sentido de dimensdo — permitindo compreender, enfim, o que caracteriza onde e como a

sociedade se reproduz, corroborando Quaini (1979).

Outro atributo essencial do espaco geografico é sua materialidade e sua afirmacgéo na
sua concepcdo epistemoldgica. Sua esséncia € captar, a partir das concepgoes tedricas, como
ocorre a dindmica entre os seres humanos e 0 meio em que vivem. Por meio dessas acoes,
teorizadas, qualificadas e estudadas, compreendem-se suas facetas reais, concretas e
socialmente construidas, conferindo-lhe o carater social. No momento em que um objeto de
estudo é conscientizado a partir da substancializagdo das relagfes que ocorrem no ambiente,
empirismo e deducdo sdo afastados, elevando o método materialista historico-dialético para a

investigacao.

O arranjo da compreensdo do espago-tempo € complexo. Contudo, a realidade da
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vida ndo se d& apenas em uma caracterizacao da categoria espaco geografico, pois entende-se
que ele é uma instancia, organizada a partir dos elementos materialidade e totalidade, cuja
funcdo é definir um método e colaborar para a construgcdo permanente de uma epistemologia

da Geografia.

Na verdade, a vida se desdobra a partir das realidades que permeiam o conjunto das
sociedades e 0s seres humanos, de maneira dinamica e politica. Denota-se, assim, seu carater
de formacéo: o que é constituido nele carrega simbolismo muito além de si mesmo, uma carga
basilar que foi modificada a partir da estrutura do modo de producdo — no caso atual, o
capitalista — para se configurar como tal. Esse movimento é causado pelas a¢cbes humanas —
exceto aquelas do meio natural ainda ndo transformadas pelo ser humano — que caracterizam
0 estabelecido e vigente, e que sera reposto no futuro por outra légica, denotada pela sociedade
em questdo. Deste modo, a andlise das relacdes se da no espaco e pelos usos da sociedade

nele.

O ponto de partida para a analise dessas relagdes é conceber que os usos ocorrem a
partir das relac@es sociais, 0 que culmina em uma producdo social. Essas relagdes sociais dao-
se sobretudo por uma materialidade construida, por meio de objetos nos territdrios. A relacao
e a utilizacdo desses objetos pela sociedade materializam o uso social do espaco geogréfico,

embora ainda néo o solidifiquem.

O espaco geografico, concebido a partir dos usos que nele se produzem, é constituido
pela simbiose entre esses objetos e as acBes dos sujeitos sociais que animam esses mesmos
objetos, os quais carregam intencionalidades e caracteristicas distintas. Além disso, “o espago
seria 0 conjunto indissociavel de sistema de objetos naturais ou fabricados e sistema de aces,
deliberadas ou ndo. A cada época, novos objetos e novas a¢Bes vém juntar-se as outras,

modificando o todo, tanto formal quanto substancialmente” (Santos, 1994, p. 49).

Assim:

[O espaco] ndo é uma coisa e nem um sistema de coisas, sendo uma realidade
relacional: coisas e relagBes juntas. Eis por que sua definicdo ndo pode ser
encontrada sendo em relacdo a outras realidades: a natureza e a sociedade,
mediatizadas pelo trabalho. Néao € espaco, portanto, como nas definigdes classicas
da Geografia, o resultado de uma interacdo entre o ser humano e a natureza bruta,
nem sequer um amalgama formado pela sociedade de hoje e 0 meio ambiente. O
espaco deve ser considerado como um conjunto indissociavel, de que participam, de
um lado, certo arranjo de objetos geogréaficos, objetos naturais e objetos sociais, e
de outro, a vida que os preenche e os anima, ou seja, a sociedade em movimento. O
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conteddo (da sociedade) ndo é independente da forma (os objetos geograficos), e
cada forma encerra uma fragdo do contetido. O espago, por consequente, € isto: um
conjunto de formas contendo cada qual fragdes da sociedade em movimento. As
formas, pois, tm um papel na realizacdo social (Santos, 2014, p. 30-31).

Essas formas ou objetos sdo diferenciados das “coisas”, sendo estas elucidadas como
eram no principio, ainda no meio natural ou na primeira natureza. Quando o ser humano passa
a utiliza-las, elas se compdem em disposi¢des logicas, ordenadas conforme essa interacao
entre o meio e a sociedade. Dessa forma, os objetos em conjunto configuram-se como sistema,
formando, enfim, um sistema de objetos (Santos, 2012). Toda a criacdo de um objeto, e
necessariamente de um sistema de objetos, ocorre por meio de um processo, no qual deve-se
levar em conta a estrutura do modo de producdo. Este, o capitalista, que em seu estagio atual
se baseia no valor de troca, dinamizou-se e tornou-se complexo, sobretudo ap6s a Revolucao
Industrial. Assim, cada sistema de objetos disposto na realidade da vida também se arranjou
e formou-se de forma complexa, em decorréncia dessa mesma estrutura. Compreende-se,
reafirmando a materialidade, que os objetos dispostos hoje sdo derivados de relagdes sociais

e historicas, portanto, de um processo.

Ja as ac0es sdo fluxos, sdo 0s movimentos, a atuagcdo, em suma, a execucao do fazer.
Elas, compreendidas em uma ordem, numa racionalidade, num propdsito, numa logicidade,
constituem um sistema de acGes. Gracas a ele, 0s objetos técnicos, os fixos que estdo no espaco
geografico, sdo animados a partir da estrutura e do processo, e tornam-se sociais, convertendo-
se, por fim, em objetos sociais. Assim, 0 sistema de acGes e o0 sistema de objetos atuam
mutuamente e indissociavelmente (Santos, 1994; 2012; 2014; 2014b).

O movimento dessa indissociabilidade, entre acdes e objetos, é dialético em si e faz
com que as acdes e o0s sujeitos afetem as formas, ou seja, o arranjo fisico em que os objetos se
encontram no meio. Esses objetos sdo modificados, assim, e alteram o préprio meio e as acoes,
moldando e reformulando a estrutura, 0 modo de producdo, reproduzindo a acumulagéo
capitalista: a propria materializacdo do territorio usado. Entre essas proposi¢des que levam 0s
sujeitos sociais a executarem acOes — por meio de normas (leis, decretos e documentos
normativos), por meio de construcdes e investimentos em infraestruturas (rodovias, hospitais,
casas e prédios), bem como pela construcdo de um bairro, de uma cidade, pela ocupacéo ou
desagregacédo de uma fungéo ou de formas de um fragmento do territorio — sdo empenhadas e

coordenadas. Assim, elas tm uma intencdo propria de atuacdo para com essa mesma realidade
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social, carregando em si um contingente politico, ideoldgico e social. Portanto, as a¢es que
mediam o sistema de agdes e 0 sistema de objetos sdo intencionais, estando carregadas de

intencionalidades.

No territorio usado, na formacao dada pelo meio técnico-cientifico-informacional, na
producéo do espago, nas intencionalidades, nas agdes e nas maneiras pelas quais os objetos
sdo modificados, hd uma profunda interacdo entre a técnica, a ciéncia e a informacédo. O que
sacramenta essa troca € a acdo do mercado, portanto, a prépria acumulacgéo capitalista e sua
perpetuacdo, que se tornou rapida, instantanea, liquida e fluida. Assim, o sistema de ac6es e 0
de objetos tém em si um incremento técnico e cientifico para se embasar, a partir dessas a¢des,
que também sdo fundamentadas por eles, e isso estende-se até a prépria producdo do espago
(Santos, 2014b). Afirma-se que:

Podemos entéo falar de uma cientificizacdo e de uma tecnicizacdo da paisagem. Por
outro lado, a informac&o ndo apenas esta presente nas coisas, nos objetos técnicos,
que formam o espago, como ele é necessaria & agdo realizada sobre essas coisas. A
informagdo é o vetor fundamental do processo social e os territorios sdo, desse
modo, equipados para facilitar a sua circulagdo (Santos, 2014b, p. 239).

As acdes sdo dotadas, assim, por este recorte incluido na légica do meio técnico-
cientifico-informacional, pois hd uma apropriacdo do proprio territério usado a ele. Dessa
forma, a producédo do espaco assume um carater homogéneo e, com a realidade posta junto a
globalizacdo, conforme mais técnicas sdo inseridas a ela, mais global se torna. Em suma: ha
um maior elemento de homogeneidade, maior representacdo das demandas globais e maior

ligagéo a sujeitos homogéneos.

Entende-se que é possivel compreender o motivo do uso da categoria de territdrio
usado a partir da instancia do espa¢o geografico, que incorpora a materialidade e a totalidade
do espaco-tempo. Isso encontra eco nas dimensdes, a partir de uma concepgdo teorica, do
espaco dentro da ciéncia turistica. O aporte tedrico, cujo espaco geografico € a principal
instancia de analise, compreende, por sua natureza constitutiva, a producéo social e todos os

seus fendmenos, entre eles o turismo.

Esta pesquisa parte do pressuposto epistemoldgico de que a Geografia e o Turismo
sdo campos de conhecimento distintos e que, apesar de imbricados, a leitura e o estudo de

ambos néo sdo conflitantes; ao contrario, sdo convergentes. O desenvolvimento e a observacéo
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desta analise sdo feitos com o intuito de compreender o turismo sob a perspectiva solidaria do
saber geografico.

Parte-se do principio de que a dimensao espacial ndo pode ser desprezada. Por um
lado, a Geografia estuda a organizacéo e o proprio processo de producdo do espaco, que se da
junto a vida e a sua reproducéo social, bem como a interagdo entre a producdo, a circulagéo,
0s sujeitos sociais, 0s aspectos geomorfoldgicos e humanos, e a interacdo desse conjunto com
0 meio ambiente, o planeta Terra. Essas relacfes sdo, certamente, sociais e dotadas de arranjos
politicos para a intervencdo no espaco geografico, respaldando um entendimento cientifico

entre o territorio, como categoria de analise, e o turismo.

Seu campo espacial, portanto, é onde as relacfes do espaco geografico alcancam o
turismo e, dialeticamente, por ele sdo modificadas. Como instancia, tal como pensado por
Milton Santos, assim como os campos do ecossistema do turismo, concebidos por Moesch
(2023), ele é contido e contém outras instancias e outros campos. Dessa forma, apesar do
campo espacial ser assim delimitado, a contiguidade do territério é capaz de abranger e
alcancar os outros campos, como o cultural, o econdémico e o antropoldgico, despertando a
compreensdo de como estes afetam o territdrio e, consequentemente, a complexidade e a

totalidade do uso do territorio no fendmeno turistico.

A partir dessa concepcao, a analise e a compreenséo do territdrio e de seus usos na
pesquisa do turismo devem ser encaradas como derivadas, entre varios desdobramentos, da

incorporacdo do espaco geografico ao fenbmeno turistico, pois:

E inegavel discutir a importancia do turismo na atualidade. A existéncia de grandes
corporacgdes, a geracdo de negdcios, investimentos em capital, emprego e renda e a
incorporagdo de espacos a essa dinamica sdo realidades que devem ser analisadas e
compreendidas em toda a sua complexidade. A ciéncia geogréfica deve buscar a
andlise e entendimento dessas formas [...] 0s sistemas abertos como o turismo
interagem de forma continua com o espagco geografico, atingem o equilibrio
dindmico e conservam a capacidade de transformar o espaco e a sociedade. O capital
e 0 mercado d&o ao sistema o mecanismo de produzir transformacg6es e produzir e
reproduzir o espago (Aradjo Sobrinho, 2008, p. 23, 34).

A Geografia aparece ndo como categorizadora de seu entendimento
epistemoldgico, mas como uma ciéncia que contribui, com os seus métodos, teorias e estudos,

a leitura do turismo:
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A leitura geogréfica necessaria ao profissional de turismo busca entender como se
processam questdes relacionadas a fsujeitos de localizacdo, clima, vegetacdo,
morfologia, recursos hidricos, condicdes socioeconémicas, elementos da cultura,
entre outros. As categorias geograficas possuem propriedades teéricas que
contribuem para o campo do turismo ao promoverem a COnexao necessarias as
questdes relacionadas anteriormente (Teles, 2009, p.1).

A base teorica da Geografia é incorporada aos estudos do turismo e vice-versa, o que
culminou na alcunha “Geografia do turismo”. A Geografia, cujo espaco geografico ¢ a
instancia de analise, € social e Unica, por isso a segmentacgdo, entre aspas, aparece para dotar
0 campo do turismo de uma especificidade, uma particularidade prépria dele e as condigdes

intrinsecas da Geografia, porque:

A “geografia do turismo”, entretanto, ndo se refere apenas a abordagem cientifica
do fendmeno do turismo pela ciéncia geografica. A “geografia do turismo” é uma
expressao que se refere a dimensédo socioespacial da pratica social do turismo, e isto
sim podeinteressar as mais diversas areas do conhecimento (Cruz, 2003, p. 5).

Essa dimens&o espacial do turismo se manifesta porque, de fato, o turismo utiliza o
espaco geogréafico para realizar-se; porém, esse uso ndo é um fim em si mesmo, o que reforca
o carater complexo do turismo. Considerando sua sistematiza¢do Unica como pratica social,
entende-se o turismo como um fenémeno complexo e holistico, e a Geografia como uma

ciéncia que reflete e pensa o turismo, sem, contudo, sobrep6-lo, o que corrobora os autores:

Tendo em vistas incidéncias espaciais do turismo, o tratamento geografico do
fendmeno vem tornando-se cada vez mais destacado [..] Em face de sua
complexidade o turismo deve ser abordado em @ambito multidisciplinar,
particularmente pelo conjunto das ciéncias sociais[...] Essas tendéncias cientificas
recentes que enfatizam o tratamento holistico dos fenémenos, procurando eliminar
as fronteiras rigidas entre os ramos do conhecimento, tendo em vista a
sistematiza¢do do conhecimento cientifico [...] O turismo, por isso, na sua enorme
complexidade, reveste-se de triplice aspecto com incidéncias territoriais especificas
em cada um deles. Trata-se de fenOmeno que apresenta areas de dispersdo
(emissoras), areas de deslocamento e areas de atragdo (receptoras) (Rodrigues, 2001,
p. 40-41, 43).

Esse escopo complexo, assim como a colocagdo do turismo como fenémeno, ja é
difundido na propria ciéncia geografica. A Geografia, portanto, transita na contramao de uma
posicdo que simplifica e descaracteriza o entendimento do turismo, sendo oposta a sua
teorizagcdo como uma proposi¢do meramente mercadoldgica, sem a percepg¢éo da complexidade

e da totalidade do turismo, ou sem considerd-lo como uma atividade ou configuracéo.
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A Geografia observa o turismo como um fenémeno porque ele € dado a partir de uma
pratica social, contextualizada por uma complexa conceitua¢do, com um rosério de atividades
e um campo de conhecimento préprios que o discutem, e que se reproduz também no espaco
geografico. Dentro dessa concepc¢do, a Geografia, suas epistemologias e seus meétodos
cooperam para o entendimento do turismo ao analisar a dimenséo espacial onde o fendbmeno se
reproduz. Dessa maneira, surge um mutualismo epistemologico entre o Turismo e a Geografia,

sobretudo no que tange as categorias geograficas e suas interfaces com o fenémeno turistico.

Assim, estabelece-se que a ciéncia geogréfica efetivamente contribui para entender
como se d& o fendbmeno turistico e seus desdobramentos no espa¢o geografico. O uso do
territorio pelo fendbmeno turistico observa o desenvolvimento local e regional, os impactos que
ele provoca no espaco geografico — sejam eles positivos ou negativos — a forma pela qual a
estrutura do modo de producéo reverbera e se apropria do espaco geografico, como o turismo
é afetado por isso, além das questdes da circulacdo, consumo e distribuicdo, e da sua producao
social, materializada pelas intencionalidades manifestadas na propria producdo do espaco

geografico.

Para estabelecer como o fen6meno turistico pode ser analisado por meio da Geografia,
sdo considerados dois pontos: o primeiro é estabelecer sua vertente analitica para entender essa
mensuragdo do turismo. Partindo do pressuposto de que o turismo € um fenbmeno mensurado
por meio das estruturas e do processo de reproducéo social, o que faz do turismo um produto
social, esta tese afirma que somente por meio de sua totalidade e materialidade pode-se
encontrar respostas para sua elucidacdo. Entender essa Idgica de construcdo e constituicdo do
turismo no recorte da pesquisa implica compreendé-lo em sua realidade, seus termos factuais e
materiais, e em um escopo holistico. Por esses motivos, a contribuicdo da Geografia como

ciéncia para o turismo serd o caminho de analise teérico-cientifico deste trabalho.

O segundo ponto é especificar como seus métodos, seus estudos e sua leitura do mundo
auxiliam e contribuem para o entendimento do fendémeno turistico. Recorrer-se-4 a anélise da
producéo do espaco por Milton Santos, quando ele afirma que 0 espaco € a interagéo de sistemas
de acOes e objetos em determinado territério. Ao admitir que ha uma producdo do espaco,
admite-se também que ha usos nesse mesmo territorio. Logo, o territorio usado é uma categoria

de analise. O fendbmeno turistico, como exposto anteriormente, faz uso de fragmentos do
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territorio, o que destaca a contribuicdo do olhar geografico para entender a realidade em um

determinado recorte, suas intencionalidades, sua concepcao, sua construcao e até seu declinio.

Para o fendmeno turistico, 0 que seriam o0s sistemas de acdes, discutidos tdo
cuidadosamente por Milton Santos? Como materializa-los para, assim, mensura-los? Entende-
se que sdo demandas que, por meio de intencionalidades, alteram, constroem e usam, por meio
da producéo do espaco, quaisquer fragmentos dele. Se uma acéo é deliberada, usada e alterada
para o turismo, essa producdo faz com que esse recorte seja um espago onde convergem agdes
e objetos para o turismo, logo, um espaco do turismo ou uso do territorio pelo turismo, que

resulta em um territério usado pelo fendmeno turistico.
Assim:

Considerando que os espacos sdo diferentemente valorizados pelas sociedades, em
funcdo das possibilidades técnicas que determinam sua utilizacdo, de sujeitos
politicos, econdmicos e, também culturais, todo espaco do planeta pode ser
considerado espago do turismo. A intensificacdo do uso pelo turismo de dada porcéo
do espaco geogréfico leva a introducdo, multiplicacdo e, em geral, concentragdo
espacial de objetos, cuja fungdo € dado pelo seu funcionamento. Neste processo de
apropriacéo dos espacos pela préatica social do turismo esta a génese dos territorios
turisticos [...] as légicas que movem a apropriagdo dos espacos [se dd] a partir de
relagcbes de um outro ator social, por naturezas muito diferentes e, por isso, muitas
vezes conflitantes (Cruz, 2003, p. 12, 14).

Ja que as acdes, ou seja, os fluxos, e suas consequentes intencionalidades sdo
deliberadas e intencionais, deve-se perceber como elas foram concebidas. Conhecer essas
questdes passa necessariamente por entender quais sdo as intencionalidades das acGes e como
elas, propriamente ditas, suscitam seu escopo de materialidade — se alteraram ou modificaram

a realidade de algum fendmeno no espaco.

Entende-se, dessa forma, que compreender 0s sujeitos sociais que criam e administram
as acdes do turismo € fundamental. O setor produtivo, ou a cadeia produtiva, ou ainda o trade
turistico, faz parte dessas a¢Ges. Entender quais sdo as movimentagdes, posicOes e atuaces
pode solucionar parte dessas indagacgdes. Outras agdes sdo as dos proprios turistas, moradores
locais e trabalhadores do turismo inseridos em tal territdrio. Suas idiossincrasias e suas
realidades, que sdo alteradas por uma interface espacial, econémica, cultural, educacional e
social, moldam as decis@es e a forma como atuam na realidade do fendmeno turistico. Quando
organizadas de forma coordenada, essas acdes constituem um sistema — um sistema de acoes

do turismo.
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Jé& o sistema de objetos, os fixos, pode ser observado, primeiramente, pelas formas que
tém funcgdes historicamente constituidas para o fendmeno turistico e sua insercao na realidade
de um espaco turistico. Afirma-se aqui, também, o componente de que as formas tém funcdes,
ou seja, razBes para as quais foram criadas. Assim, as formas tém conteudo; logo, sdo formas-
contetdo. Por exemplo, um museu sé € turistico porque seu contelido tem fungdo turistica —
ndo necessariamente a Unica — e para isso ele esté edificado, construido. No momento em que
seu contetdo deixar de ser turistico, deixa de ser um objeto turistico e, portanto, deixa de estar
inserido no sistema de objetos do turismo. Ao mesmo tempo, pode acontecer o contrario,
gerando uma rugosidade a partir do processo de inércia-dinamica dos territorios: objetos que
anteriormente ndo tinham funcéo turistica passam a té-la. O segundo ponto é em que medida
essas estruturas sdo modificadas a ponto de alterar toda a producéo do espaco. Esse sistema de

objetos esté:

Relacionado & locomogdo de pessoas, a sua hospedagem, as suas necessidades de
alimentacdo, capaz de atender a demanda de ag¢Ges que Ihe é prépria. O conjunto
resultante da sobre posicdo desses sistemas de objetos e a¢Bes requeridos pelo uso
turistico do espaco distingue o lugar turistico da atualidade dos “outros lugares”
(Cruz, 2000, p.8).

Também deve ser dito que algumas infraestruturas presentes no espago geografico
podem ser apropriadas pelo turismo, como a rede de hospitais, 0 saneamento basico e 0s
servicos de limpeza urbana, que cristalizam o compartilhamento entre multiplas funcées, entre
elas o turismo. Para efeito didatico, esta tese dividira os objetos em duas classificacdes: a
infraestrutura turistica, cuja funcao primaria € o turismo, e a infraestrutura bésica, cujas fungdes
relacionadas ao turismo sdo compartilhadas com outras areas, sendo o fenbmeno turistico

coadjuvante no uso dessas infraestruturas, conforme também aponta Beni (2004).

Porém, ha elementos no territdrio que representam resisténcias as acées hegeménicas,
decorrentes do contexto de acumulacao flexivel do modo de producéo capitalista. Empunhados
geralmente pelos moradores locais, esses elementos se materializam como um contrapeso as
politicas publicas e ao investimento desagregador dos lugares turisticos promovidos pelo
capital, que antevé e executa suas a¢Oes de forma verticalizada e em desarranjo as culturas
locais, bem como ao meio ambiente. Essas resisténcias também se manifestam por meio de
associacOes da sociedade civil organizada e da Academia. Da-se, assim, a caracterizacéo de que
o0 fendmeno do turismo pode ser mensurado a partir da concepcao de territério usado de Milton
Santos e, a partir dela, esta tese é elaborada, conforme a Figura 9.
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Figura 9. O territorio usado pelo fendmeno turistico
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Fonte: elaborado pelo autor (2024).

Entre as acOes existentes no turismo, destacam-se aquelas de cunho normativo. Elas
sdo pensadas a partir da profundidade da relacdo entre territorio e poder. Para Lefebvre (1991),
0 espaco geografico deixou de ser analisado de forma neutra, passando a ser compreendido

como uma dinamica resultante da riqueza acumulada pela sociedade e da desigualdade dela

decorrente.

De forma dissonante, mesmo com a afirmac¢do do modo de producéo capitalista, a
necessidade de planejamento a partir do Estado também aumentou, pois Harvey (2001)
argumenta que, sem uma estrutura organizada para administrar e gerir o contexto social e 0s
territorios, os mercados falhariam e ndo funcionariam de maneira efetiva. Hobsbawm (2001)
ainda enumera que somente o Estado é capaz de ter uma visdo mais ampla e de ser possivel
distribuidor de bem-estar social e/ou amenizar desigualdades, e que sua atuagédo — ou seja,

suas politicas publicas — seria uma espécie de “colchao” atenuador para as dindmicas do

capitalismo no uso do territorio.

As politicas publicas, segundo o entendimento de Castro (2005), tém a incumbéncia

do gerenciamento politico do territério e dos mais variados usos a que ele é submetido, com
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vistas a0 melhoramento da vida. Partindo do pressuposto de que esses usos sdo acles, € a
partir do Estado que se concentra o poder em uma area definida, segundo Souza (2008),
dotando o espaco de vital importancia na implantacdo das politicas publicas, seja pela
influéncia e poder de dominacéo do proprio poder estatal, seja pelo reconhecimento dialético
das territorialidades de resisténcia a ele, em decorréncia da heterogeneidade das
intencionalidades daqueles que sdo impactados diretamente ou ndo pelas politicas.

Conforme argumenta Fernandes (2013), essa importancia também molda
conflitualidades, que geram territérios capazes de produzir desenvolvimento, mas também
desigualdade, configuracdo acirrada sobretudo com a expansdo das politicas neoliberais a
partir da Década de 1980. Lefebvre (1991) lembra que esse conflito se estabelece no momento
em que o capital é pensado para sua propria reproducdo. Quando uma politica publica tem
como base esse mesmo modus operandi, ela também reproduz desigualdades e, por isso,

contradicGes, pois ndo observa 0 bem comum.

Dessa forma, a dimensdo espacial das politicas publicas relaciona-se a como seus
impactos sdo gerados e reverberam nos territorios, seja ao observar como a reproducéo do
capital se materializa, seja como se manifestam suas contradi¢des e disparidades econémicas,
culturais e demograficas em cada territorio. Por essas caracteristicas, Teixeira € De Paula
(2017) enumeram que toda politica pablica se da no territdrio, 0 que atesta seu carater espacial
e a inseparabilidade entre ele, o Estado e o poder.

Uma politica pablica pode ser entendida como um elemento de um sistema de acoes,
pois, ao ser formulada e implementada, reflete intencionalidades que moldam a realidade
social e espacial. Essas agOes, intencionalmente desenhadas para atender a determinadas
demandas sociais, ndo ocorrem de maneira isolada, mas em interagdo com outras ag0es e com
o territorio que buscam transformar. Portanto, uma politica publica, como as que envolvem o
turismo, é composta por um conjunto de decisdes que visam modificar, construir e utilizar
fragmentos do espacgo, influenciando diretamente a dindmica do fenémeno turistico e suas

materializagdes no territorio.

O PRT, por sua vez, também pode ser considerado um elemento do sistema de a¢des
relativo ao uso do territério pelo fenbmeno turistico, ao se configurar como uma politica
publica que busca organizar e direcionar o uso do territério para o turismo. Ao estabelecer

diretrizes e normas que orientam a atuacdo dos agentes sociais envolvidos no setor, 0 PRT
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contribui para a construgdo de territorios turisticos. Ele funciona como uma agdo que nédo
apenas reconhece as caracteristicas do espaco, mas também as reinterpreta e as utiliza,

promovendo a apropriacdo do territorio pelo fendmeno turistico.

Além disso, ao perceber o PRT como constituidor da materialidade do territério, €
possivel observar que suas diretrizes e objetivos geram uma nova configuracdo espacial. O
programa articula diferentes sujeitos sociais, como o setor produtivo e as comunidades locais,
e busca criar uma sinergia entre suas praticas e intencionalidades. Essa interrelacdo resulta na
materializacdo de um espaco turistico, onde a producéo e o uso do territorio se entrelagam,

gerando um espaco simultaneo que congrega 0s objetos do turismo e suas respectivas acgoes.

Em suma, ao conceber o PRT como parte de um sistema de agdes, reconhece-se sua
importancia na estruturacdo do fenémeno turistico e na transformacdo do territério,
destacando sua funcdo politica ao ter a possibilidade de moldar objetos e territérios no
contexto turistico. Essa perspectiva permite compreender como as politicas pablicas, ao serem
implementadas, alteram a realidade e definem novas configuragdes espaciais e sociais,

reafirmando a complexidade do fenémeno turistico em relacao ao uso do territério.

Finalmente, a analise comparativa entre o pensado e o vivido no ambito do PRT é
essencial para revelar as contradi¢cdes subjacentes a essa politica publica. Ao confrontar as
expectativas criadas pelo planejamento com a realidade vivida pelas comunidades, é possivel
identificar lacunas e desvios que caracterizam o PRT. Essa abordagem dialética ndo so6
esclarece as tensdes entre o ideal e o real, mas também permite propor soluces que possam

efetivamente atender as necessidades do territorio.

Assim, entende-se que o metodo do materialismo histdrico-dialético € o mais
adequado para compreender a complexidade do territério no ambito do Programa de
Regionalizacdo do Turismo. Ao partir da categoria de analise “territorio usado”, é possivel
explorar as contradigdes que emergem da politica publica, observadas a partir dos categorias
—aregido turistica, a descentralizacdo administrativa e a democratiza¢ao do programa — e das

realidades territoriais concretas.

Além disso, esses categorias também contemplam a totalidade, pois possuem uma
faceta maltipla que abarca os campos do fendmeno do turismo. A regido turistica se estabelece
a partir de uma determinacdo geografica, mas sobretudo a partir da consolidacao entre oferta
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e demanda, ou seja, da geograficizacdo do “onde” o turismo ¢ praticado em determinado
territorio, sendo orientada por seus habitos, tradicdes e costumes. A descentralizacdo
administrativa observa as relacfes de gestdo e administracdo do turismo, suas normas e suas
escalas. Por sua vez, a democratizacdo politica atenta-se para a distribuicdo do poder dentro
do Programa de Regionalizagdo do Turismo, observando suas caracteristicas e como a politica
publica € construida. O campo espacial contém e € contido por todas essas instancias, pois
limita e permite seus avancos e recuos em um territério especifico que se replicam nas relacdes
sociais. Assim, esses trés categorias relacionam-se de modo a possibilitar a leitura, a partir da

interconex&o dessas instancias, do PRT e, com isso, de suas contradigdes.

O espaco geografico, metodologicamente, como instancia de analise, também
materializa e € materializado nas contradi¢cGes das acdes levadas a cabo pela sociedade na
atualidade. Santos (2011) esclarece que essas contradi¢cdes existem desde o inicio do modo de
producdo capitalista, mas aceleraram-se durante o meio técnico-cientifico-informacional.
Durante o avango da globalizagéo e 0 aumento da coeséo global-local, o autor considera que
as relacdes sociais sobre o espaco também se comprimiram, gestando acbes, em nome da
eficiéncia, que seriam consagradas a um discurso Unico, vertical, calibrado pelos sujeitos

capitalistas.

Assim, no espaco geografico, o meio técnico-cientifico-informacional indica uma
distingdo dos usos do territorio antes da Década de 1990: em vez de particularizados —
inclusive por meio da fitofisionomia, culturas, saberes e geomorfologias de algum recanto
especifico do planeta Terra — essas a¢des tendem a ser padronizadas “para consagrar um
discurso tinico” (Santos, 2011, p. 18). Desse modo, o mundo globalizado ¢ “visto como fabula,
erigido como uma verdade em meio a um certo nimero de fantasias, cuja repeticéo, entretanto,

acaba por se tornar uma base aparentemente sélida de sua interpretagdo” (Santos, 2011, p. 18).

Dessa forma, as a¢des durante o periodo do meio técnico-cientifico-informacional,
no qual estamos atualmente, criam uma condicédo ideoldgica, isto é, novos valores e crengas
para a criacdo de novas acdes que se tornam preponderantes e que, COmo consequéncia, se
nutrem mutuamente, alimentando e reproduzindo o capital, mesmo que o discurso por tras

seja totalmente distinto dos objetivos perseguidos, afirma Santos (2011).

131



A titulo de exemplo, Santos (2011) observa como o componente ideoldgico da aldeia
global insere-se nessa ldgica explicada no paragrafo anterior. Por um lado, ha o discurso de
proximidade das nacdes, intercambio cultural, um mundo mais livre e plural para todos os
seus habitantes. Entretanto, na realidade, a aldeia global nada mais é do que um discurso que
reproduz o dinheiro e para isso foi criada, pois ela ndo esta ao alcance de todos, justifica o

autor. Mas, do mercado, cada vez mais internacionalizado e informatizado, ela esta.

Assim, ha uma uniformidade das acGes a servigo das elites hegemdnicas globais e
nacionais, coadunadas com a primeira, tornando, na pratica, o ideal de aldeia global mais
distante do que o idealizado. Dessa forma, as agdes perpetradas no espago geografico na
atualidade sdo assim concebidas. Por isso, Santos (2011) denomina essas ag¢des de “fabulas”.
Logo, o territério usado é animado a partir de acbes fabricadas e, assim, 0 espaco é

transformado em fabula.

Essa fabula é ainda mais fantasiosa quando se compreendem os reais usos do
territdrio durante o periodo do meio técnico-cientifico-informacional. Segundo Santos (2011),
na realidade, apesar de se “vender” como uma politica solidaria, que v€ o territério como
abrigo — isto é, pertencente a sociedade que o usa, tornando-a participe de sua gestdo —,
todavia, o territorio € visto unicamente como um recurso, coisificado como mero elemento de
reproducdo dos interesses e intencionalidades de sujeitos hegemdnicos que, na maior parte
das vezes, sequer tém identidade com o lugar. O autor observa, assim, que essas a¢0es sao

perversas e, por isso, 0 espaco é materializado como perversidade.

Porém, a partir de uma organizacao horizontalizada dos sujeitos homogeneizados,
com o que Santos (2011) denomina solidariedade orgéanica, o espaco geografico pode se
transformar em um espaco de possibilidade, onde a perversidade é minimizada e o territorio
passa a ser usado coletivamente, tendo como norte a mitigacdo de desigualdades e a

construcdo da cidadania.

Para transpor o0 método historico-dialético, a partir dessa abordagem miltoniana, para
analisar uma politica publica, que é uma acgéo, parte-se do pressuposto de que as contradi¢fes
do PRT séo existentes, por um lado, porque o discurso empreendido em sua formulagdo néo
corresponde a realidade concreta, ja que o territorio, durante o meio técnico-cientifico-
informacional, é gestado para a reproducdo dos sujeitos hegemoénicos e suas

intencionalidades.
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Por outro lado, as agdes em si sdo contraditorias, pois reforcam a distancia entre o
pensado e a realidade concreta, ja que sdo planejadas para um objetivo, mas executadas para
outro. O discurso, por um lado, é concebido a partir de um ideal que democratiza a gestao
publica, descentralizando-a por meio de uma gestdo concebida no lugar turistico, realizada
por gestores que estdo no cotidiano dele, em configuracdes politicas paritérias entre governo,
trade turistico e sociedade civil. O turismo, enquanto fenémeno, revela-se como instrumento
de producdo do espaco que, em vez de promové-los, afasta-se das diretrizes e premissas

formuladas.

Por isso, como investigacdo, esta tese fard a analise do PRT a partir das condi¢oes
perpetradas no meio técnico-cientifico-informacional no territério. Inicialmente, observa-se
que o territorio usado pelo turismo, consubstanciado pelas diretrizes, objetivos e metas do
PRT, compreendendo seu discurso formal e institucional e, ao observar os trés categorias de
andlise — regido turistica, descentralizacdo administrativa e democratizacdo politica —, como

esses foram idealmente desenhados para serem concretizados.

Em seguida, esses categorias de andlise serdo observados a partir do espaco como
perversidade, notando que foram moldados, assim como a acdo governamental, para a
reproducdo capitalista, ndo divergindo das politicas histéricas do turismo, privilegiando
territorios ja consolidados e onde se distribuem os principais atrativos turisticos, o setor
produtivo do turismo nacional e as sedes de comando das empresas do setor. Por fim, esta tese
concebe um exercicio que entusiasma o uso do turismo pelo fendmeno turistico contraposto a
perversidade empregada pela globalizacdo, dotando o territorio de mecanismos solidarios,

democréticos e participativos.

Na Figura 10, estd a metodologia da tese, esquematizada em um elemento
iconografico. Na base da seta, estdo as contradi¢bes estruturais. No meio, em seu lado
esquerdo, esta a tese desta tese, que discutird a formacgdo socioespacial do turismo enquanto
fendmeno, mundialmente e, ao final, no Brasil, abordando o discurso da regionalizagdo do

turismo, suas caracteristicas e configuracdes a partir dos trés categorias.

A sua direita est4 a antitese desta tese, que aponta os contrapontos da fabula,
mostrando que o Programa de Regionalizag¢do do Turismo, contradizendo seu discurso oficial,
ndo criou regides turisticas, ndo descentralizou o turismo e tampouco o democratizou. Ao

contrario, a politica reproduziu as mesmas consequéncias das anteriores, mesmo que 0
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discurso oficial tenha sido formulado para contraria-las. Por fim, no final da seta, no topo da
Figura 10, est& o espaco como possibilidade, que, a partir das contradigdes evidenciadas nas

secOes anteriores, propde um novo caminho para a abordagem politica do turismo.
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Figura 10. Diagrama da metodologia da tese

Por uma outra politica pablica
de tarismo

» Territdrio como abrigo (ndo como recusso)

» Regiiio como coesio territorial enddgena

» Descentralizagio real e federativa

» Governanga horizontal, paritiria ¢ orginica

 Democratizagio politica efetiva

» Turismo como instrumento de justica
socioespacial

TESE
A institucionaiiacao

ANTITESE
A nao-regionalizacio
do turismo

regional do turismo
) (realidade concreta)

(discurso oficial)

Investigacao da tese

¥ Poder decsstno concentrado no Ministério
do Turismo

v Recurscs orundos majoriatanamente da Unido

# Regjidies como "escala de papel”

 Influencia global (OMT) ¢ diretrizes exdgenas

CONTRADICAO ESTRUTURAL

Premissa oficial do PRT == Reglonalizagio democriticn, descentralizada e praptiativa

Realidade comprovada == [nstituclonalizacio territorial mercadolégica

Captura pelo capital
Fonte: Elaborado pelo autor (2024).
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Secao 111

A n3o-regionalizacio do turismo brasileiro

3.1. Primeira contradicdo: a regido turistica como locus da préaxis do turismo

A regido é um conceito-chave utilizado em diversas ciéncias, como a Demografia, a
Estatistica e as Ciéncias Juridicas. Contudo, em nenhuma outra area do conhecimento o termo
regido é tdo debatido, apropriado e pensado quanto na Geografia. Essa discussao epistemoldgica
ocorre desde a sua configuracdo como area do conhecimento, cuja abordagem complexa é tema

de distintas posicdes, como detalha Bezzi (2004):

Abordar o termo regido na ciéncia geografica é tocar em um ponto delicado. Tal
conceito tem sido, desde muito tempo, considerado por alguns autores, como o
conceito central, o “core” do trabalho geografico; outros, entretanto, argumentam
que falar de regido é trazer a tona um dos problemas epistemolégicos de nossa
ciéncia; um terceiro grupo alerta que é um discurso de surdos, em que cada qual
defende seu ponto de vista com base na corrente geogréfica que professa; ha também
aqueles que afirmam que a questdo regional é um a histéria sem fim... e, por dltimo,
0s que decretam a faléncia do conceito de regido (Bezzi, 2004, p.17).

O cerne da questdo € que esse debate, ainda hoje, demanda muito esforco tedrico e
reflexivo dentro da Ciéncia Geografica. Mesmo com todo esse empenho, reverberam
inimeras variaveis tedricas que se multiplicam pelos fatores apontados anteriormente pela
autora, produzindo significados distintos no meio académico, assim como em seu exterior, 0
que pode representar mdaltiplos entendimentos. A discussdo que a Geografia realiza
atualmente é pensar a regido sob a Otica epistemoldgica, a partir de uma resultante unissona,

com o objetivo de mitigar as diversas proposi¢coes criadas.

Porém, ao mesmo tempo em que esse desafio se apresenta, € importante
conscientizar-se de que, devido a sua compreensdo multipla, que perpassa outras areas do
conhecimento, a discussdo sobre regido tende a conter, em si, um componente
multidisciplinar, implicando transversalidade com outras ciéncias. A ideia, para esta tese, é
compreender esse mutualismo cientifico em torno do termo, mas destacar que sua
categorizacdo, inclusive para fins analiticos, deve ser atribuida unicamente a Ciéncia

Geogréfica.

O turismo, enquanto area de conhecimento transdisciplinar, multidisciplinar e
interdisciplinar, utiliza, de certa forma, o conceito de regido para caracterizar a producdo do
espaco turistico no que se refere a escala — notadamente a regional — do uso do fenémeno
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turistico e, dentro desse aspecto, & interconexdo com a categoria territorio, ja desvelada na
secdo I, sobretudo a relacdo e o dimensionamento dos usos e do poder imbricados ao uso do

territorio pelo turismo.

O proprio entendimento na Geografia é objeto de debate em artigos, ensaios, escritos
e livros. Assim como a ciéncia em si, a caracterizacdo do conceito de regido também foi
modificada ao longo do tempo, conforme avangaram ou recuaram as principais caracteristicas
oriundas das definicdes tedricas emanadas das principais escolas paradigmaticas da
Geografia. A questdo, para este trabalho, é a discussdo do que constitui uma regido na
atualidade, a partir dos usos dados pelo processo imbricado e mensurado pelo meio técnico-
cientifico-informacional, cuja caracterizacdo das politicas publicas consiste em serem
gestadas a partir de uma concepcdo que coabita sujeitos econdmicos, além da

excepcionalidade de ter o Estado como seu principal indutor, como ocorre no PRT.

Assim, a Geografia, como ciéncia da analise regional:

Interessa-se pela analise dos modos de producgdo e das formagbes socioecondmicas
como base para a explicagdo ou estruturacdo das distintas formacdes
socioecondmicas espaciais que devem ser analisadas e compreendidas para o melhor
entendimento das regides (Bezzi, 2004, p. 180).

Esse pensamento corrobora Correa (1989), pois sustenta que, a luz do materialismo
historico-dialético, a regido se constitui a partir da estrutura capitalista, que requer, em Ultima
instancia, a acumulacdo e a reproducdo do capital. Essa acumulacdo, feita de forma desigual,
transparece, assim, como desigualdade nas formas e, portanto, como resultado, esse
desenvolvimento conflitante cria por¢des espaciais desiguais, cujas areas mais desenvolvidas
tém maior conexao com o0s tempos rapidos, com o motor unico, o just-in-time e com 0s tempos
fluidos; paralelamente, existem espacos que materializam o oposto, cujas localiza¢bes
apresentam o inverso: tempos mais lentos, menor velocidade no que tange a acumulagéo

flexivel e ao tempo do cotidiano. Assim:

O aparecimento da divisdo social do trabalho, da propriedade da terra, dos meios e
das técnicas de producgdo, das classes sociais e suas lutas, tudo isso se deu com
enorme distancia em termos espaco-temporais, levando uma diferenca intra e
intergrupos. Do mesmo modo, a difusdo dos processos de mudanga fez-se
desigualmente, refor¢ando a diferencia¢do de &reas (Correa, 1987, p.43).

Essas produces desiguais do espaco geografico, decorrentes da proposicéo feita por
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esse autor a partir da adaptacdo da lei trotskista do desenvolvimento desigual e combinado,
geram as regides: umas mais desenvolvidas, que abrangem mais servicos, infraestruturas e
producao de bens, e outras, ao contrario, que possuem menos desses atributos, como “um
resultado da lei do desenvolvimento desigual e combinado, caracterizada pela sua insergdo na
divisdo nacional e internacional do trabalho e pela associacdo de relagbes de produgéo
distintas” (Correa, 1987, p. 45).

Ao acrescentar essa concepcdo, entende-se que a producdo do espaco regional
perpassa a ética da producéo e da acumulacédo e que, a partir disso, essas for¢as criam regides.
Elas configuram os territorios, ou seja, os espacos de poder cujas relagdes socioespaciais estao
contidas nesse recorte, que nao estdo limitadas apenas a um lugar, mas, mais do que isso,
foram propositalmente gestadas de forma desigual, conforme pode ser depreendido da
estrutura capitalista em seu estagio neoliberal. Essa diferenciacdo, ao assumir um caréater
politico, delimitado a partir dos sujeitos do capital que produzem espaco, estabelece nédo
somente producgdes, mas também relacbes socioespaciais diferenciadas em relacdo a outras
regides, 0 que cria, para a conceituacdo de regido, uma:

Consciéncia regional, sentimento de pertencimento, mentalidades regionais. Neste
sentido, a regido também existe como um quadro de referéncia na consciéncia das
sociedades; 0 espaco ganha uma espessura, ou seja, € uma teia de significacdes de

experiéncias, isto é, a regido define um cddigo social comum que tem uma base
territorial (Gomes, 2008, p.66).

Entretanto, em decorréncia do histérico de producdo do espaco em escala global,
devido ao processo de globalizacdo, ha um acirramento dessa producdo, cujas caracteristicas
se manifestam por uma unicidade técnica ainda mais marcante, bem como por uma
dinamizacdo ainda maior do espaco-tempo, cuja concepcao é abordada por Santos (2011) no
conceito de just-in-time, além de uma aproximacao entre as escalas global e local, o que pode
indicar que, nesse caso, a escala regional tende a se tornar suprimida. Contudo, esse

pensamento da “morte da regido” ¢ equivocado, pois:

O espaco geografico, banal em qualquer escala, agrupa horizontalidades e
verticalidades. Assim, o que ainda se pode denominar regido - espago das
horizontalidades - deve sua constituicdo ndo mais a solidariedade organica criada no
local, mas a uma solidariedade organizacional literalmente teleguiada e facilmente
reconsiderada (Santos, 1994, p. 55).
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Assim, a criacdo de uma regido se da a partir de bases materiais que sdo sustentadas
ora pela propria estrutura capitalista, ora pelos meios de producdo que, geografizados,
produzem um territério que, em sua escala, ndo se limita a local nem a nacional. Mas, mesmo
nesse sentido, é ainda interligado a escala global, em decorréncia do processo de globalizacéo,
sendo que essa ligagdo tende a ter, em seu escopo, uma tendéncia de rejei¢do a esta, pois é
constituida a partir de tracos de horizontalidade, dados a partir de uma concepcéo de relacéo

social sustentada por pertencimento e significacGes.

Por Gltimo, para Santos (2014), a regido é onde as relacdes e as trocas sdo aumentadas,
diversificadas e intensificadas, ganhando carater ndo somente econémico, mas também
politico e cultural, funcionando como uma escala de absorcdo dos fatores exdgenos e
enddgenos. Por isso, apesar de aparentar relativa soberania, nada tem de autbnoma. Nessa
configuracdo, é necessario observar as relagdes das estruturas, dos poderes, das organizagdes
e das fungdes, o que as diferencia umas das outras, com vistas a “captar a maneira como uma

mesma forma de produzir se realiza em partes especificas do planeta ou dentro de um pais”

(Santos, 2014, p. 53).

Em decorréncia dessas similaridades, a regido “é o lugar onde a agdo se passa. E 0
espaco da acdo, do impacto da acdo; esta tanto € natural quanto humana, pode ter origem local
ou distante, mas sempre resulta em um impacto no territério” (Santos, 2014, p. 102). Dessa
maneira, a regido e seu processo de criagdo, ou seja, 0 processo de producdo do espaco
regional, devem ser pensados a partir de sua materialidade e totalidade, considerando trés

estagios que Ihe conferem um processo em sua formacao:

* Um meio de producdo geografizado cuja existéncia e o reconhecimento de
desigualdades sdo produzidos por sujeitos do capital acerca da divisao do trabalho.
Essa diferenciacdo se da entre dois ou mais complexos, como agricolas, industriais,

de comeércio e servicos, de logistica, de alta tecnologia ou de turismo;

* Esses complexos geografizados apresentam, como produto social, relagdes sociais
com singularidades e identidades criadas a partir de sua materializagdo, que sao
contidas pela escala local, mas também incorporam a escala global, funcionando,
didaticamente, como um entremeio entre as duas, 0 que corrobora a ideia de que a

regido, como produto espacial, ndo esta proxima do fim;
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* As regides se formam a partir de uma simultaneidade, encarada pelos processos de
diferenciacdo, conforme o ponto A, e pelos processos de integragdo, conforme o
ponto B, pois o fato de regionalizar, de forma mudltipla, os territorios cria

quantitativamente inimeras regides que, sobrepostas, sdo integradas.

Reafirmando que a regido se constitui a partir de um processo historicizado,
acrescenta-se que é a partir das a¢fes do ser humano, nelas contidas, que se materializam
objetos, desigualdades e, portanto, as proprias diferenciacdes. Estas sdo, portanto, fruto da
materialidade concebida pela estrutura capitalista mais as decisfes politicas dos sujeitos
protagonistas dessa regido, ou seja, ha uma indissociabilidade. Santos (2014b) explica que
essas decisdes, no meio técnico-cientifico-informacional, também partem da escala global e
sdo reproduzidas por esses sujeitos. Quanto maior a divisdo do trabalho materializada no
territério, mais inserida a regido esta nessas decisdes e, por isso, a reproducdo delas é mais

instantanea; quanto menor, mais lenta sera.

Essas acOes partem, em sua maioria, dos sujeitos estatais, que nesta tese serdo
identificados como “burocracia”, ou seja, 0s funcionarios publicos em sentido lato, e a partir
de politicas, programas e planos oriundos dos governos, que nesta tese serdo identificados

como “Estado”, pois sdo perenes e nao limitados temporalmente.

A burocracia nao é puramente técnica. Essa composicao contradiz, inclusive, o que é
propagado no senso comum a partir da disseminacdo da teoria weberiana. Para Weber, a
burocracia é dissociada de acdes a partir de conexdes politicas. Os burocratas, dessa forma,
materializam sua dominacdo a partir do que é estabelecido mutuamente com a sociedade,
dadas denominacdes estruturadas em cddigos prévios e amplamente publicizados. Assim,
segundo Weber (2004), a burocracia cria um carater e caracteristicas préprias para sua
atuacdo, como impessoalidade, racionalidade e neutralidade.

Porém, essa visdo é demasiadamente cega. Para Marx (2007), a sociedade e as relacoes
sociais resultantes dela ndo sdo neutras. Por todas essas relagdes serem constituidas pelo ser
humano, todos 0s sujeitos tornam-se e so ativos e protagonistas na constitui¢ao delas. Assim,
todas as pessoas estdo inseridas na constituicdo dessas relagfes, mesmo como meras

espectadoras. Para Kingdon (1995), essa acdo é reforcada quando a burocracia tem poder
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politico, notado ao longo dos trdmites dessas politicas, no ritmo das tomadas de decisdo das

politicas publicas e das a¢des do Estado.

A ideologia da burocracia permeia, em uma légica democratica — a qual é a brasileira
—, 0 grupo politico algado ao poder a partir das elei¢bes, definem Dearing e Rogers (1996).
Para os autores, 0 poder politico é materializado a partir das posi¢Ges pessoais corporificadas
e aglutinadas nos partidos politicos. Ao observar a ideologia dos principais partidos politicos
brasileiros, percebe-se que a maior parte deles tem, em si, 0 contingente pro-capital e,
portanto, pro-interesses das classes dominantes, como observam Jorge, Faria e Silva (2020),
corroborando a teoria gramsciana de que os partidos politicos — a maioria dos quais tém
representacdo na Camara dos Deputados brasileira na atual legislatura, majoritariamente
conservadores e neoliberais em esséncia — tém como realidade a promocao e manutencdo da

hegemonia dessa classe dominante.

Dessa forma, conforme observam Secchi, Souza Coelho e Pires (2023), a maioria dos
partidos politicos, que deveriam mediar as intencionalidades da autoridade politica para com
a sociedade civil em busca do bem comum, mediam e reproduzem, com o apoio da midia, 0s
mesmos interesses das elites politicas e econémicas, atestam Jorge, Faria e Silva (2020),
corroborando Lefebvre (1991). Apesar de poderem existir agentes que se pautam pela
tecnicidade e impessoalidade, as politicas propriamente ditas ndo sdo assim formatadas,
porque os possuidores de poder politico, ligados a um partido politico, tém majoritariamente,
como ideologia, a reproducdo capitalista. Assim, a burocracia, como fim, produz uma politica
publica com esse viés, afastando seu carater forjadamente neutro e denotando que suas acdes

podem ser convenientes ao capital, apontam Offe (1989) e Kingdon (1995).

Ja o Estado, em uma concep¢do marxiana, ¢ contraditorio em si. Em “A Ideologia
Alema”, os autores sdo taxativos ao fazer alusdo a essa contraditoriedade. Para Marx e Engels
(2007), com a ascensdo da burguesia, o Estado é criado como entidade representativa dos
interesses gerais e comuns da sociedade para sua vinculacdo aos interesses de determinada
classe social, isto &, aos interesses das classes dominantes. Dessa forma, apesar de transparecer
neutro, ao suscitar uma separagdo entre interesse particular e interesse comum, na verdade
estd sempre vinculado a estas, constituindo, assim, em sua génese, uma ilusdo em primeiro

plano e, conjuntamente, um 6rgéo de dominagao.

Dessa forma, argumentam os autores, o Estado, dentro da estrutura capitalista, tem
uma existéncia particular: ndo ha independéncia entre as classes dominantes e 0s interesses
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do Estado, pois estes sé@o preponderantes aos interesses comuns, 0s quais resumem toda a
sociedade civil. Logo, na interpretacdo marxista, as intencionalidades dos sujeitos politicos
sdo correspondentes as dos sujeitos econdmicos e, portanto, as politicas publicas séo
costuradas, debatidas, formuladas e implementadas conforme isso, como também atesta Offe
(1989).

Gramsci também corrobora essa concepcdo ao caracterizar o Estado como uma
instituicdo de manutencao da hegemonia das classes dominantes. Para o autor, a hegemonia é
a capacidade de um grupo dominante impor sua visdo de mundo e interesses como 0S mais
aceitaveis em uma sociedade, ndo apenas pela forca, mas também pela lideranca intelectual e

moral, assim como por sua perenidade, observa Coutinho (1981).

Para Gramsci (2000), o primeiro nivel dessa instituicéo é a coer¢do, mas ndo € o Unico.
Esta inclui a repressdo e a manutencao da ordem publica. Isso é feito por meio das instituicdes
de forca, que asseguram que qualquer desafio a ordem estabelecida seja contido e reprimido,
de modo a proteger os interesses da classe dominante e a estabilidade necessaria para a

reproducdo continua de suas condi¢6es de poder.

Contrapondo-se a Weber, sobretudo a partir de seu conceito de dominacao legal, a
funcdo do Estado vai além da coercdo. O autor italiano introduz o conceito de "Estado-moral”,
que abrange o papel ideol6gico e cultural do Estado na manutencdo da hegemonia. Nesse
contexto, o Estado ndo se limita a impor a ordem por meio da forca; ele também atua como
agente de socializacdo e disseminacdo de valores. Por meio de politicas publicas, o Estado
promove e naturaliza a ideologia das classes dominantes, criando uma aceitacdo passiva da

ordem social existente, conclui o autor.

A midia, por sua vez, € utilizada para moldar a opinido publica e reforcar a ideologia
dominante, compreende Santos (1981). Por meio dela, os representantes capitalistas podem
controlar e direcionar o fluxo de informag6es, promovendo narrativas que justificam suas
politicas e praticas. A construcdo de uma imagem positiva do status quo e a critica demasiada

a solugdes alternativas sdo estratégias que ajudam a consolidar essa mesma hegemonia.

Além disso, o Estado, como instrumento de consenso, busca criar uma aparéncia de
neutralidade e imparcialidade, apresentando suas a¢des como benéficas para toda a sociedade.
Esse esforco de neutralizagdo € crucial para evitar contestacdo e oposicdo abertas e mitigar

conflitos. Ao apresentar suas politicas como universais e legitimas, o Estado consegue
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minimizar a resisténcia e obter o apoio das camadas sociais mais amplas, que podem né&o

perceber a natureza essencialmente desigual das politicas que promovem.

Gramsci (2000) também destaca que o Estado ndo opera de forma isolada: ele se
articula com os partidos politicos e outras organizacbes da sociedade civil para construir e
sustentar a "hegemonia imposta". Os partidos politicos, alinhados com as classes dominantes,
desempenham papel central na formulacdo e execucdo de politicas que reforcam a ordem
estabelecida. Eles ajudam a integrar diferentes interesses sociais, garantindo que essa Vvisao
prevaleca e que os desafios sejam neutralizados. E, para o autor, para isso o Estado tem sua
finalidade.

No caso brasileiro, percebe-se claramente essa relacdo entre capital e Estado,
corroborando com a visdo marxista e gramsciana a partir dos estudos de Fernandes (1976). O
debate que o socidlogo brasileiro fez ao longo de sua vida académica foi discutir a face do
capitalismo brasileiro e suas relac6es na formacao do Brasil. Dentre essas relaces, ele discute

a relacao entre o capitalismo e os agentes econémicos brasileiros com a formacao do Estado.

Ele observa, a partir de uma abordagem materialista historico-dialética, a formacao do
Estado brasileiro e, além disso, as relacdes deste com a sociedade brasileira. Atentando-se ao
Século XX, que é a base do Estado brasileiro na contemporaneidade, Fernandes ja demonstra,
de forma clara, uma aproximacdo entre os dois grupos: os representantes do capital e do
Estado.

Ao iniciar o livro fazendo uma analise comparativa entre o Brasil e 0s paises que hoje
sdo conhecidos como europeus ocidentais, no velho continente, apds a configuragdo exaurida
do modo de producdo feudal, houve duas revolugcdes: uma na economia, com a
institucionalizacdo do modo de producdo capitalista, e outra na politica, com a instituicdo do
liberalismo como arcabouco tedrico, como discutido nas secBes anteriores, cujas ideias
rompiam com o “modo de fazer politica” do antigo regime, que pregava uma independéncia
econdmica e incentivava um “modo de fazer economia” independente da nobreza e, portanto,
das estruturas de poder vigentes. Assim, na constituicdo do Estado moderno, houve uma cisdo

entre a elite econdmica e a elite politica.

Fernandes argumenta que, no Brasil, essa cisdo ndo aconteceu como na Europa,
corroborando com Singer (1987). Isso tem raizes concebidas em razdo da colonizagdo. Ao

perpassar os ciclos econémicos do periodo colonial, Fernandes aponta que o capitalismo
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brasileiro ndo se desenvolveu, ficando a cargo das acOes de subsisténcia e dependente da
metropole portuguesa. Com a complexificacdo da Revolucéo Industrial e a necessidade de
abertura de novos mercados consumidores, ha um rompimento dessa logica, introduzindo, no

Brasil, as primeiras relacdes permeadas pelo valor de troca das mercadorias.

Essa elite, oriunda do Brasil colonial, ¢ a mesma que monopoliza a economia brasileira
durante o periodo do ciclo do café, sem o rompimento entre os dois polos. Fernandes
argumenta que, neste instante, hd o primeiro pacto do Estado brasileiro com a oligarquia

cafeeira, onde esses dois polos eram indissociaveis.

Isso foi parcialmente rompido, de maneira paulatina, a partir da Era VVargas, que, por
iniciativa estatal, consumou a industrializacdo no Brasil, que ja existia, mas de maneira
heterogénea, justifica o autor. Assim, dentro da ldgica do capitalismo industrial brasileiro,
percebe-se que sua elite foi fomentada pelas agdes do governo a partir de politicas publicas
oriundas do Estado brasileiro. Dessa forma, a indissociabilidade entre Estado e capital
somente alterou-se de sujeitos e territrios: ao invés de ser entre o campo e os cafeicultores,

passou a ser urbano e com os industriais.

Essa base ainda transparece na atualidade, porém em um movimento quase inverso ao
do inicio do Século XX: com o fim do auge do surto industrialista no Brasil, a elite burguesa
brasileira volta a ser, cada vez mais, ligada a producdo de monoculturas agricolas para fins de
exportacdo, com a ascensao do agronegdcio, porém, de forma contraditoria, também urbana,
pois seu poder politico estad também nas cidades — 0s centros e sedes de comando das grandes
empresas agricolas —, inclusive, grande parte da producéo agricola de exportacdo brasileira é

negociada no Norte Global, em metropoles como Chicago e Nova lorque.

Diferentemente do capitalismo europeu, no Brasil, a confluéncia entre Estado e elite
econdmica sempre foi mais ténue. Fernandes nomeia isso de “carater arcaico do capitalismo
brasileiro”, onde esses sujeitos ndo eram distintos, mas, ao contrario, influenciavam e eram
influenciados mutuamente. Fernandes, por fim, é taxativo ao reconhecer que a burguesia

brasileira depende do Estado para sua sobrevivéncia, perpetuacéo e reproducdo capitalista.

Assim, a burguesia brasileira:

Tem um forte poder econdmico, social e politico, de base e de alcance nacionais,
pois possuem o controle da maquinaria do Estado nacional e contam com esse
suporte para modernizar as formas de socializac&o, de cooptagéo, de opressdo ou de
repressdo inerentes a propria dominacdo burguesa (Fernandes, 1976, p. 296).
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E isso reverbera na prépria existéncia e razao de ser do Estado brasileiro, pois:

O Estado nacional ndo é uma peca contingente ou secundaria desse padrdo de
dominacéo burguesa. Ele esta no cerne de sua existéncia e sé ele, de fato, pode abrir
as classes burguesas o aspero caminho de uma revolucdo nacional, tolhida e
prolongada pelas contradi¢cdes do capitalismo dependente e do subdesenvolvimento
(Fernandes, 1976, p. 317).

Conclui Florestan Fernandes que o préprio Estado brasileiro e, portanto, suas politicas
publicas, bem como seus componentes de formulacdo e implementagdo, sdo pensados para
reproduzir e sustentar a dominagdo e a perpetuacdo burguesa, sendo possivel, unicamente, um

rompimento, segundo o autor, por meio de uma revolugdo proletéria.

Isso é ainda mais acirrado na nossa contemporaneidade. Para Santos (2014), o Estado
é fundamental na organizacdo dos territorios, sobretudo por induzir os sistemas de agdes e
manter e criar sistemas de objetos. Porém, com o advento da globalizacdo e a ascensdo do
neoliberalismo, o mercado global surge como um novo agente hegemdnico que sobrepde o

Estado em muitos aspectos.

Com a globalizacdo, o mercado torna-se preponderante nas acdes, e o Estado tende a
ser impotente diante da pressdo das forcas globais. A liberdade dos fluxos econdmicos globais,
favorecida pelas politicas neoliberais, enfraquece o Estado, que deixa de ter um papel central
na regulacdo do espaco e passa a atuar mais como facilitador da acdo do mercado. Nesse
contexto, o Estado se limita a adaptar o ambiente construido para possibilitar a acdo das forcas
globais, enquanto o mercado passa a controlar as dinamicas socioeconémicas e espaciais. O
mercado global e seus sujeitos, no neoliberalismo, passam a influenciar o Estado, impondo que
0 poder do mercado se sobrepde as decisfes estatais.

Uma politica publica, ao contrario, deve, antes de tudo, observar o bem comum e
coletivo, a partir do interesse publico, de modo a promover desenvolvimento social, equidade
e justica social. Logo, os critérios demasiadamente usados para estruturar uma politica pablica,

por uma ldgica racional, também devem ter esse caréater.

Porém, a gestdo publica ndo é gestada por casualidades e muito menos de maneira
estanque, como argumenta Easton (1990). Ao contrario, o sistema politico, que, em
consequéncia, gera as atribui¢des do Estado e, logo, de uma politica publica, é composto por
um intricado arranjo de interagdes sociais, que busca, a partir delas, impor seus gostos, sua

cultura e seus dogmas a toda a sociedade.
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Assim, justifica o autor, apesar da indicagdo de “interesse publico” contida nas
politicas publicas, nem sempre isso corresponde, de fato, ao que elas projetam. Easton (1990),
ao observar o desenvolvimento do capitalismo e sua capilarizacéo, sobretudo apds o periodo
pos-guerra, em decorréncia do aumento das acdes governamentais na sociedade e, logo,
também no campo econdmico, destaca que as politicas passam a refletir ndo somente a
necessidade de desenvolvimento social, mas também os interesses das elites econdmicas em

detrimento da sociedade como um todo.

Essa visao é corroborada por Offe (1989) e Pierson (2004). Ao observar o Estado como
uma instituicdo formada a partir de um processo histérico, o ultimo autor argumenta que ndo
sO ele, mas sua finalidade, e, portanto, as politicas publicas, influenciam e sdo influenciadas
também em razdo do processo historico da sociedade onde esta localizado, a partir de um
processo nomeado pelo autor de “estruturas herdadas das institui¢des”, que sdo pré-existentes

as configuracdes das gestdes atuais da administragdo publica.

Assim, ndo s6 o Estado em si, mas também suas decisdes e 0s objetivos delineados
para a politica publica, inclusive todo o ciclo das politicas publicas, sdo herdados dessa estrutura
social. Isso, ao longo do tempo, torna-se um processo cumulativo, em que esse poder €, além
de reproduzido, maximizado, fazendo com que as estruturas de poder vigentes sejam também
permeadas e ampliadas, justifica o autor. Esse desdobramento, complementa Pierson (2004),
ocorre sobretudo pela hegemonia das elites econdmicas nas sociedades capitalistas. Sob sua
influéncia, o Estado passa a operar de forma a perpetuar essas desigualdades, mantendo

privilégios concentrados.

Interpretando Fernandes (1976) e Pierson (2004), ao observar a estrutura social do
Brasil e como o Estado brasileiro foi constituido, pode-se indicar que as politicas publicas, ao
invés de atender ao interesse geral da maioria da populacéo, sdo orientadas para a reproducéo
do capital e sua manutencdo, com a falsa retorica de mitigacdo de desigualdades,
desenvolvimento e distribuicdo de renda. Ao interpretar o Gltimo autor, ao invés de defender a

mitigacdo das desigualdades, elas as acirram.

Araujo e Machado (2013) afirmam, ao analisar a realidade brasileira, que, pela elite
estatal brasileira estar intimamente vinculada a elite econdmica, essas estruturas historicas
reproduzem-se no Brasil, reafirmando outro conceito de Florestan Fernandes: o capitalismo

dependente, isto é, o setor produtivo ser demasiadamente dependente do Estado, cujas relaces
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sdo constituidas de maneira ténue, justamente por seu alicerce arcaico, inclusive nos tempos

atuais.

Para Pierson (2004), isso ocorre, impreterivelmente, no processo de tomada de decisédo
das politicas publicas. Segundo Secchi, Coelho e Pires (2023), a tomada de decisao representa
“o momento em que os interesses dos sujeitos sdo equacionados e as intengdes (objetivos,
diretrizes e metas) de um problema publico sdo explicitadas” (Secchi, Coelho e Pires, 2023, p.
65). Angeloni (2003) observa que € no processo de tomada de decisfes que todo 0 escopo da
politica publica € moldado. A vantagem, antes de tudo, manifesta-se quando um ator demonstra
ter mais dados, informacdes e conhecimentos, que geralmente se encontram dispersos. Dessa
forma, quanto mais recursos existentes, maior o poder de informacGes, que se traduz, segundo

a autora, em barganha politica.

Faria, Karam e Santos (2017) e Faria, Toni e Sousa (2017) observam essa composicéo,
ou seja, 0 peso dos representantes capitalistas na tomada de decisdo. Esse controle ocorre nao
apenas pelo poder econdmico direto, mas notadamente por meio da capacidade de moldar a
agenda politica, influenciar o discurso publico e garantir que as politicas publicas sejam
favoraveis a seus interesses, entendem. Para Faria, Karam e Santos (2017), as elites econdmicas

influenciam a tomada de decisdes de uma politica pablica dado trés estagios.

O primeiro é o convencimento. Com o apoio da midia comercial, quando uma questao
é elevada a agenda politica, hd& maior probabilidade de que receba atencdo por parte da
administracdo publica e, as vezes, da sociedade civil. Estes, sensiveis as demandas daqueles e
aos desdobramentos econémicos, que, se demasiadamente negativos, podem prejudicar
eleitoralmente os governantes e a sociedade em geral, com aumento do desemprego e da
pobreza, priorizam a atencdo a essas solicitacfes. Dessa forma, h4 uma naturalizacdo dessa
influéncia entre Estado e agentes econdmicos, corroborando Gramsci (2000). No caso
brasileiro, com a existéncia de um rosario de partidos prd-capital nas arenas politicas
institucionais, sobretudo no Poder Legislativo, ha notadamente uma facilitacdo dessas

influéncias.

O segundo ¢ a influéncia por meio de estudos e oitivas técnicas. Profissionais inseridos
no setor privado, geralmente nas grandes empresas e que tém maior disponibilidade de recursos,

participam da formulacédo de politicas por meio de consultorias e comités. Esses profissionais
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podem ajudar a redigir esbocos e projetos condescendentes as necessidades de suas empresas,

mesmo com 0 escopo técnico de seus relatorios.

O terceiro € 0 acesso privilegiado a informacéo e a burocracia. As elites econémicas e
suas entidades representativas tém acesso dentro da estrutura dos agentes publicos. Essa
aproximagéo ocorre dentro da institucionalidade, como participacdo em conselhos e encontros
publicos, mas também fora dela, como retribuicGes de financiamento de campanhas, por
exemplo. Nesses encontros, esses representantes conhecem, de anteméo, mudancas politicas
que possibilitam ajustes em suas estratégias para proteger ou expandir seus interesses ou, de

forma contréria, defender seus pontos de vista e intencionalidades.

Assim, pode-se pensar que as politicas pablicas estimulam a reproducdo do
capitalismo brasileiro. Mesmo com o discurso de neutralidade, percebe-se que o Estado foi e é
estruturado para seus interesses, com a conivéncia, ainda que indireta, da burocracia. Destarte,
estima-se que essa reproducdo capitalista influencia e é influenciada, inclusive nas suas

diretrizes, metas, objetivos e critérios.

Ao ater-se aos critérios estabelecidos para a criacdo de uma regido turistica, o
Ministério do Turismo padronizou especificacfes para sua institucionalizacdo. Ao analisar mais
propriamente esses critérios que gestam a politica publica, percebe-se que o que os alimenta
ndo é a realidade e a materialidade do fendbmeno turistico, mas uma delimitagdo feita no
territorio a partir de acGes derivadas da existéncia do turismo enquanto mercado, bem como a

uniformizacédo da gestdo publica enquanto acdo politica dentro da administracéo publica.

Isso é manifestado, primeiro, na definicdo das variaveis, dos pesos e da ldgica de
clusterizacdo que orienta a nova categorizacdo. Embora apresentada como inovacéao
metodoldgica, a classificacdo continua ancorada em dados que refletem o turismo ja
consolidado: infraestrutura aeroportuaria e rodoviaria, formalizacdo econdmica, quantidade
de equipamentos ja existentes, fluxo turistico efetivo e avaliagcbes de servi¢os previamente
estruturados.

Em nenhum momento os critérios buscam captar capacidades latentes ou potenciais
ainda em formacdo; ao contrario, privilegiam cidades que ja possuem redes técnicas,
econdmicas e sociais estabilizadas. Dessa forma, a clusterizacdo néo cria novas possibilidades
territoriais: apenas reitera a posicdo das cidades que ja detém centralidade, consolidando-as

com maior peso — como mostram os percentuais elevados destinados a “Economia”,
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“Governancga”, “Servicos turisticos” e “Demanda”. Sob a otica do eixo espacial, a resultante
da categorizacéo, portanto, é construida sobre o ja existente, ndo sobre um intuito inovador.

Esse movimento é reforgado na leitura dos resultados: 0os municipios turisticos (668),
que concentram capitais, infraestrutura de grande porte, empresas transnacionais e fluxo
perene, tornam-se novamente o centro da politica pablica, recebendo prioridade de
investimentos e sendo considerados estratégicos para a internacionalizagdo do turismo. Os
municipios com oferta complementar e, sobretudo, os de apoio ao turismo, permanecem
dependentes, ocupando funcdes subordinadas na rede — exatamente como a diretriz preve.

A politica publica ndo altera essa relacdo, mas a intensifica: ao vincular repasses e
acOes as mencgdes obtidas, ela retroalimenta a desigualdade espacial, garantindo que
municipios ja estruturados ascendam ainda mais, enquanto aqueles com baixa infraestrutura,
menor fluxo ou economias menos formalizadas continuam presos a condicdo periférica.
Assim, embora o discurso fale em “dinamismo” e “novos paradigmas”, evidencia-se que a
categorizacao ressignifica, mas ndo rompe, a l6gica histérica de reproducédo da centralidade e
da hierarquizacdo territorial no turismo brasileiro.

Todo o processo de reformulacdo da categorizacdo parte, essencialmente, do
Governo Federal, concentrado no MTur e no IPEA, que assumem protagonismo absoluto na
definicdo das variaveis, na clusterizacdo, na atribuicdo de pesos e na publicizacdo dos
resultados. A l6gica de descentralizacao ¢, portanto, apenas retorica: embora envolva “outros
setores da sociedade civil”, o processo decisorio permanece verticalizado e controlado desde
Brasilia, como fica evidente pela centralidade do Oficio 126/2023, da Portaria n® 9/2025 e das
metas estabelecidas no Plano Nacional de Turismo (2024—-2027).

Ademais, a entrada de municipios no Mapa do Turismo depende da submissdo de
dados ao MTur, reforcando a dependéncia municipal diante do ente federal. Ndo ha, em
momento algum, mecanismos participativos vinculantes ou deliberacdo compartilhada sobre
a metodologia: ela é apresentada pronta, difundida em eventos, mas nunca construida em
instancias de governanca com poder efetivo, como seria o caso de conselhos — que, tal como
na diretriz, aparecem apenas como elementos formais dentro da variavel de governanga, e ndo
como espagos reais de deciséo.

A mesma diretriz se materializa quando se observa que os conselhos municipais e as
instancias regionais de governanca séo tratados como simples requisitos técnicos dentro de
uma variavel (“Funcionamento da administracdo e gestdo do turismo’’), compondo meros itens

de checklist para obtencdo de pontuagdo na categorizagdo. Em vez de fortalecer processos
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enddgenos de deliberacdo, a politica os reduz a condicionalidades burocraticas que servem
para alimentar um sistema federal de indicadores, reforcando o carater tecnocratico e
quantitativista do modelo.

Além disso, como as proprias diretrizes evidenciam, o desenho das categorias, a
distribuicdo dos recursos e a definigdo das estratégias continuam concentrados no MTur, que
controla 90% dos investimentos destinados aos municipios inseridos no Mapa e prioriza
aqueles de maior categoria, reforcando desigualdades e hierarquias previamente estruturadas.
Dessa forma, a politica abandona completamente a nogdo de participacdo substantiva na
formulacdo das ac¢Ges publicas e reafirma a supremacia da escala federal sobre as capacidades
locais, revelando precisamente o movimento criticado na diretriz: sob o discurso da
descentralizacao, intensifica-se a centralizacao politica, financeira e metodologica do turismo
brasileiro.

Em acréscimo, a politica mantém, como nucleo estruturante, a predominancia
absoluta dos indicadores econdmicos. Isso fica evidente quando a dimensdo “Estrutura
Econdmica” recebe o maior peso (19%) na nota final dos municipios, superando inclusive
governanca, demanda ou infraestrutura. Em outras palavras, o préprio desenho metodolégico
direciona a classificacdo para municipios que ja possuem alta formalizacdo produtiva,
empregos formais, renda elevada e investimentos consolidados — justamente as cidades mais
competitivas e com maior densidade técnica do pais. Essa configuracdo da estrutura do
turismo brasileiro faz com que os municipios com menor dinamismo econdémico entrem no
processo ja em desvantagem estrutural, pois o critério que mais pesa € justamente aquele no
qual partem de condicGes historicamente inferiores.

Essa l6gica seletiva reaparece na propria interpretacdo politica e operacional dos
resultados: quanto mais alta a categoria, mais recursos federais 0 municipio recebe,
reproduzindo o circulo vicioso da seletividade mercadoldgica. Os “municipios turisticos” —
que concentram capitais, infraestrutura robusta, fluxo perene, empresas transnacionais e redes
de transportes — continuardo sendo os principais destinatarios dos investimentos do MTur,
enguanto os municipios com oferta complementar e, sobretudo, 0os municipios de apoio
permanecem dependentes, periféricos e com baixa capacidade de atracdo e possibilidade de
investimentos.

A politica publica assume que elevar cidades que ja sdo consolidadas gera
dinamizagdo econémica, mas essa elevacdo s6 ocorre quando o mercado ja esta presente,

reproduzindo exatamente o ciclo que a diretriz sintetiza: os indicadores premiam quem ja
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possui infraestrutura, fluxo e formalizacdo —> esses municipios atraem mais recursos >
fortalecem-se - e ampliam ainda mais a distancia em relagdo aos demais. Assim, demonstra-
se que a nova categorizacdo, embora reformulada, continua estruturada por um eixo
econémico que mantém seletividades histéricas e aprofunda desigualdades territoriais.

Por dltimo, o método e as diretrizes subordinam o gerenciamento local ao
enquadramento federal. 1sso aparece, primeiro, no processo de formulacdo dos novos
indicadores: embora se mencione uma “articulagdo” com outros setores e uma “parceria” com
o0 IPEA, evidencia-se que é o MTur quem oficia, orienta, delimita e conduz a metodologia —
tanto ao solicitar oficialmente a revisdo (Oficio 126/2023) quanto ao fixar o escopo das 70
variaveis, das dimensdes e dos pesos atribuidos a cada uma delas. O quadro de provedores de
dados reforca essa assimetria: mesmo quando a informacao € coletada por outras instituicoes,
€ 0 MTur quem a organiza, hierarquiza e transforma em instrumento classificatorio.

Em seguida, 0 método de clusterizacdo, 0s pesos percentuais e a légica de pontuacao
de 0 a 100 sdo definidos por um “grupo” cujo desenho ¢ federal, reafirmando que a leitura do
territério ndo é um produto das especificidades locais, mas da padronizacdo metodoldgica
central. Assim, o que se chama de inovacéo técnica €, na verdade, a atualizacdo do mesmo
regime decisério anterior: um sistema no qual o MTur mantétm o monopdlio do
enquadramento técnico, politico e metodoldgico, e 0s municipios apenas se ajustam aos
categorias impostos.

Essa centralizacdo se evidencia ainda mais na etapa de operacionalizacdo e no uso
politico da categorizacdo, revelando que mesmo a adesdo ao Mapa do Turismo depende do
envio de dados ao MTur, mas pior: somente se 0s municipios tiverem condigdes técnicas e
recursos para isso, pois, ao se observar o ultimo grupo de cidades, quatro quintos delas sequer
tiveram meios para isso.

A portaria de 2025 consolidou legalmente essa verticalidade: todas as finalidades da
categorizacao — otimizacao de recursos, defini¢do de politicas especificas, subsidio decisorio
e atualizacdo do Mapa — s@o fungdes concentradas na superestrutura federal, que passa a
determinar quais cidades serdo priorizadas e em que medida. Ao definir metas nacionais, 0
PNT reforca que o direcionamento politico parte do topo e ndo das necessidades ou estratégias
locais, deslocando o protagonismo municipal para a posicdo de mero executor das diretrizes
centrais.

Além disso, 90% dos investimentos federais sdo condicionados a categorizagdo

determinada pelo proprio MTur, fechando o circuito da centralizacdo: o 6rgdo define o
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método, avalia 0s municipios por esse método e distribui recursos conforme a avalia¢do que
ele mesmo produziu. A categorizacao, portanto, longe de descentralizar a politica, reafirma a
dependéncia estrutural dos municipios ao enquadramento federal, convertendo 0 mapa em um

instrumento de coordenacdo vertical e ndo em um mecanismo de fortalecimento territorial.

Inclui-se, nesse paradigma brasileiro, a gestacdo e a formatacéo das leis orcamentarias
anuais municipais, também aponta Pochmann (2003). Além disso, percebe-se que ndo ha
estabelecimento de outros subcritérios qualitativos, bem como graus de finalidades e do bom

uso dos recursos empenhados.

A existéncia do 6rgdo municipal de turismo, sendo necessaria somente sua criacao,
sem nenhum pré-requisito quali-quantitativo de governanca e gestdo, pode, finalmente, ndo
influenciar em nada a gestao publica e ser configurada unicamente como um “elefante branco”
e um “cabide de empregos”, tdo comum a realidade deste pais, sobretudo onde o controle social

ndo é tao rigido.

Esta tese, ao negar esses critérios como definidores e Gnicos na criagdo de uma regido
turistica, sustenta que ela deve ser pensada a luz do territorio. Por consequéncia, dai surgem as
contradicGes entre o discurso institucional e a realidade concreta no tocante a formacdo das

regides turisticas, exemplificadas em trés oposigdes.

A primeira oposi¢do parte das acdes entre o Estado, a regionalizacdo e a producao do
espaco regional. Essas contrariedades devem ser pensadas em como se ddo as diferenciacdes
entre 0s espacos. Deve-se considerar, nisso, dois fatores: a producdo no territorio que se torna
producdo espacial, mais a formacéo socioespacial contida nela.

No processo caracteristico do meio técnico-cientifico-informacional, essa
caracteristica material € a constituicdo da espessura da tecnosfera — a juncdo entre a
artificializacdo e a homogeneizacéo do territorio — mais a psicosfera — as crengas e 0s desejos,
que nesse estagio da estrutura capitalista se resumem em consumo, tal qual a concepgdo pds-

moderna discute, como em Soja (1993) e Jameson (1996).

Essas duas caracteristicas, contraditorias entre si, incidem na historicizacao do espaco,
que, analiticamente, fomentam uma formacao socioespacial dos territérios distinta entre si, 0

que pode aludir a uma diferenciacdo entre territorios. Assim, como assinala Santos (2012), essas
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diferenciacOes, geografizadas e historicizadas mutuamente, sdo capazes de dotar os territorios
de diferencas, uma divisdo territorial do trabalho.

Essa criacdo desigual, apreendida por esta tese, surge a partir de dois pontos: a) as
infraestruturas e o fluxo turistico de uma regido turistica em comparacdo a outra; e b) a inser¢do
dessa regido turistica na producdo do espaco no contexto do meio técnico-cientifico-
informacional. Essas diferenciacGes, diferentemente da politica pablica, ndo sdo feitas
simplesmente por uma composi¢do quantitativa dos fluxos ou pelo mero reconhecimento de
que estes ou infraestruturas de hospedagem existem. Apesar de importantes, esses dados
isolados e desconexos ndo devem ser o dado final para a composigdo de um recorte regional,
como é padronizado na atualidade, mas referéncias que, junto com outros conceitos e bases,

podem definir e constituir uma regido turistica.

Entre o “regionalizar” proposto pelo PRT e a producdo, a luz da Geografia, das regifes
turisticas gestadas, percebe-se um distanciamento da producdo do espaco regional, pois, na
pratica, o primeiro ndo reconhece e nega 0s espacos criados desigualmente, dada a diviséo

territorial do trabalho.

O outro fator a mensurar a materialidade das diferenciacdes de regiGes turisticas € a
espessura no tocante a tecnosfera e, portanto, a producdo do espago dada pelas condicBes
tecnoldgicas entusiasmadas pelo meio técnico-cientifico-informacional. Regifes cujo sistema
de objetos e a¢des do turismo seja mais robusto tendem a compor e ter objetos técnicos mais
alinhados a essa realidade global e do tempo rapido, bem como todo o conhecimento e

informacBes emanados por ele.

Essas regifes sdo consequentemente diferenciadas de outras, cuja rarefacdo das
técnicas € um categoria preponderante, em maior ou menor grau, dessas distingbes. Essa
diferenciacdo ocorre tambem por elementos de bens de producdo, mas por uma analise
quantitativa deles e das acOes; se sdo voltadas para acGes de marketing ou ndo; se as empresas
ou dirigentes pertencem as empresas transnacionais ou ndo; e se ha incremento informacional

em todos 0s processos produtivos ou nao.

Esses fatores implicam, por fim, na materializacdo da divisdo territorial do trabalho
entre regides, pois, quanto maior o sistema de objetos e a¢des do turismo, mais especializado

tende a ficar o trabalho do turismo. Isso implica, em decorréncia da viscosidade da tecnosfera,
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em uma maior intercomunicagdo entre técnicas e tecnologias, aprofundada pelo meio técnico-

cientifico-informacional no turismo e, portanto, mais conectada com as logicas da globalizag&o.

A segunda oposicdo € a criacdo da regido turistica entre a politica publica e a criagédo
da regido turistica a partir da producdo do espaco regional, devido a sua diversificacdo a partir
da segmentacdo do turismo. Como dito anteriormente, a segmentacdo € uma atuacao
mercadologica que une demanda (com um perfil socioecondmico especifico) e oferta (objetos
e sistema de objetos usados para essa especificidade do perfil socioecondémico). Essa
mensuracdo gerou diversos nichos de mercado e, a partir desse carater, houve a delimitacéo de

um recorte geografico, cunhado de “regido turistica”.

O que isso implica, diferentemente da conceituacdo debatida por Correa (1989) e
Gomes (2008) — que remonta similaridades, e nisso a similaridade da capacidade de existir
turismo a partir da existéncia de um sistema de acdes e objetos especificos, bem como dos
codigos sociais que traduzem, no territorio, uma identidade geografizada — € que essa posi¢do
da acdo governamental foi e é guiada por uma concepcdo mercadologica, afirmam

taxativamente Sousa e Araujo Sobrinho (2024a).

Ao se basear nesse instrumento, ndo ha uma diferenciacéo das regides turisticas a partir
da materialidade da divisao territorial do trabalho, mas sim uma corroboragdo de uma logica e
uma 6tica do mercado e, portanto, do capital. A configuracao territorial turistica segmentada,
como turismo ‘“de sol e praia”, turismo “cultural” e “ecoturismo”, ndo sao diferenciacdes do
territério, mas disposicOes seccionadas a partir da coesdo mercantil dada pela conexdo entre

oferta e demanda, sendo que o turismo € Unico, é um so, é a pratica, um fenémeno.

O terceiro ponto de oposi¢ado é pensar e delimitar um recorte geografico e nomea-lo de
regido somente pela existéncia de uma roteirizacdo turistica. Como preconizado pelas diretrizes
do Programa de Regionalizacdo do Turismo, essa roteirizagdo obedece, aparentemente, a

disposicao dos objetos turisticos no territorio e a sistematizacdo logistica entre eles.

Esses objetos estdo dispostos de forma hierarquica, principalmente porque o turista
chega a uma cidade com maiores servigos e um sistema de objetos mais estruturado e se dirige
a outras que compdem essa delimitagdo. Porém, esse deslocamento ndo é regido pelas
particularidades do territorio, mas pelas classificacfes e categorizacBes das fungdes desse

sistema de objetos, postas unicamente pela segmentagdo do turismo pelo aparelho tecnocrata.
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Isso foi potencializado com a institucionalizacdo do Instrumento de Categorizacdo dos
Municipios das Regides Turisticas, debatido nas se¢des anteriores.

Devido a essa compreensdo, feita pela existéncia do nicho de mercado, essas
delimitacdes deixam de ter, em si, um componente holistico e de totalidade do espago, 0 que
pode gerar — 0 que ja €, de certa forma, esperado — superposi¢des de itinerarios e fluxos,
“departamentalizando” o turismo e, assim, fragmentando a regido turistica constituida e

institucionalizada.

Com isso, surgem espagos do turismo mais relevantes do que outros, sendo que 0s
estabelecidos e concebidos pelo mercado, e sacramentados pela tecnocracia federal, séo aqueles
cuja capacidade de consumo e producdo € maior do que a dos demais, pondera Portuguez
(2001). Assim, ha o estabelecimento de regiGes turisticas orientadas pela roteirizacdo, nas quais
algumas prevalecem, enquanto outras sdo marginalizadas, consolidando a fragmentacdo do

territorio turistico.

Assim, segundo Harvey (2001), depreende-se que 0 espaco passa a ser regido por um
modus operandi préprio da producdo capitalista no territorio: ela gera uma paisagem,
materializada em si e pela sociedade, a sua imagem, para reproduzi-la, muda-la ou suprimi-la
no futuro. Sua finalidade passa a ser estruturada para maximizar o fluxo de capital e atender as
demandas do mercado. O espaco torna-se uma mercadoria, inserido em uma dindmica de
acumulacdo, especulacdo e reproducao do capital. Esse processo implica que o espago nédo é
algo fixo ou neutro, mas sim moldado por relac6es de poder, propriedade e interesses de classe,
delimitado e configurado para atrair fluxos de turistas e investimentos, gerando valor para o
capital por meio dos objetos turisticos elencados por ele préprio, constituidos para maximizar

0 retorno econdmico.

Atesta-se, dessa forma, que existem contradi¢cdes entre o formulado no que tange a
regionalizacao do territorio e o que, na materialidade, se constituiu. O que a politica publica
gerou, decerto, foram recortes geograficos intitulados e nomenclaturados como “regido”, a

partir de decis6es de sujeitos que ndo estéo inseridos nelas.

Essas questOes instituidas ndo sdo totalmente divergentes da producdo do espaco

regional. Porém, como Santos (2014) entende, a regido, de fato, aceita agdes exdgenas, mas, ao
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mesmo tempo, as a¢cdes endogenas devem existir. Essa via de m&o dupla (exogenia-endogenia)

ndo existiu na instituicdo da regido turistica, prevalecendo unicamente a primeira.

Assim, concebe-se que o0 que a politica publica criou foram delimitacdes dadas
exclusivamente por logicas exdgenas, sejam tecnocratas, sejam mercadoldgicas, e que seus
critérios formularam recortes nomeados regides, a partir de uma ética entre oferta e demanda,
sem a participacdo social enddgena preconizada, mas a partir de interesses oriundos ora pelo
entendimento entre sujeitos exdgenos, ora pelas necessidades vigentes perpetradas por sujeitos

locais, porém atreladas ao capital.

Essa posi¢do, na gestdo do turismo no territorio da politica publica, é a reproducao de
um pensamento meramente funcionalista, utilitarista e positivista, que desconsidera a totalidade
e a materialidade da producgéo territorial, bem como o envolvimento de outros sujeitos,
notadamente os que ndo compdem a hegemonia politico-econdmica do sistema de acGes do
turismo. Nessa mesma realidade, abandona-se a posicdo critica e complexa necessaria para a
formulacdo da politica publica, a qual é essencial para entender a producdo do espaco pelo
turismo, dada a capilaridade das relagdes econémicas, sociais, culturais e ambientais por ela

gerada.

Essa postura critica é também respaldada ao se conscientizar de que a regido turistica
é definida unicamente pelo agrupamento de municipios inseridos em uma Unica unidade da
federagdo, que priorizam as vocagdes territoriais que criam maior consumo no territorio. Essa
visdo restrita é influenciada por questes econémicas, politicas e eleitorais, que podem culminar
e multiplicar uma “regionalizacdo” a partir desses fatores, e ndo pelo critério de uma
regionalizacdo dada pela producdo do espaco regional. As regides turisticas observadas pela
dindmica do territorio, inclusive, podem se sobrepor a limites municipais, divisas estaduais e
até fronteiras entre paises, como ocorre, por exemplo, entre a cidade de Alto Paraiso de Goias,
municipio sede da Chapada dos Veadeiros, e a cidade de Brasilia, e também em regides
turisticas transnacionais, como entre Foz do Iguagu, no Brasil, Puerto Iguazl, na Argentina, e

Ciudad del Este, no Paraguai.

Porém, na realidade, ha uma sobreposicdo da atuacdo politica do Ministério do
Turismo, pois este se torna hegemonico, ja que o financiamento, investimento e destinacao de
emendas e recursos publicos levam em conta a regido turistica e aquele sistema de objetos e

acoes nele integrados, como aponta Silva (2020).
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Além disso, sua concepg¢do enddgena, que contraria frontalmente os designios iniciais
do Programa de Regionalizagdo do Turismo, a partir dos cinco critérios estabelecidos, ignora

as realidades dos territdrios ao promové-la e compactuar com elas.

Nesses critérios, percebem-se gatilhos que podem ser usados para enevoar a leitura
fidedigna do uso do turismo nos territdrios: se, por exemplo, o conjunto de atrativos turisticos
for diurno ou se houver uma maioria informalizada, o Ministério do Turismo nédo reconhecera
a infraestrutura turistica da cidade e, portanto, sua configuracdo dentro de uma regido turistica

pode ser ameacgada.

Além disso, sdo nas menores cidades onde esses dois casos sd0 mais propensos a
ocorrer, prejudicando justamente os municipios que demandam maior atencdo por parte do
poder publico. As cidades beneficiadas, portanto, sdo justamente aquelas onde se concentra o
capital reprodutor capitalista dentro do turismo e suas sedes de comando: além de possuirem
forca politica e econdmica para atender a todos os critérios, concentram também outras

infraestruturas de turismo, concentradoras e dispersoras de fluxos, como aeroportos e portos.

Claramente, percebe-se, mais uma vez, que a regido turistica observa, em seu cerne,
ndo a composicdo a partir da materialidade das diferenciacBes do territério, com suas
simultaneidades e integracdo, como o turismo é uma sintese desses fatores. Ao contrario, ao
criar a regido turistica a partir dos elementos elencados nos paragrafos anteriores, reforca-se
seu carater mercadoldgico, que, por um lado, é sustentado pela simples existéncia do fluxo
turistico e das infraestruturas turisticas, sem interpreta-los de maneira indissociavel, e, por
outro, para dar suporte a pesquisas e dados meramente estatisticos que atestem, de maneira

utilitarista, o turismo enquanto atividade existente nos municipios e nos territorios.

Dessa maneira, corrobora-se que o que o Programa de Regionalizacdo do Turismo, de
fato, reproduz, primeiramente — confirmando a visdo de Fernandes (1976) — é atender a uma
maioria dependente do Estado, ja que o foco do turismo, com a suposta regionalizacao, é nas

cidades onde ele j& esta consolidado e, portanto, sua reproducao acontece com maior robustez.

Em segundo lugar, de forma tecnocrata, legitima, a partir da politica publica, as
demandas camufladas do capital, a partir de critérios supostamente técnicos e neutros. Dessa
forma, esta tese percebe que o Programa de Regionaliza¢do do Turismo nédo cria uma regido

turistica e usa esse artificio para reproduzir o capitalismo brasileiro. Assim, a regido turistica é
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uma se descola de uma regido dada o processo de producdo do espaco regional, pois essa
delimitacdo ndo leva ao desenvolvimento dos territorios como uma finalidade direta e

elementar, bem como do turismo brasileiro, pois a reproducédo do capital € o objetivo precipuo.

Ao interpretar Harvey (2001), ao destacar que o capital busca padronizar o espaco para
facilitar o controle e sua circulagdo, esse fendmeno se reflete claramente no turismo, onde as
“regides” sdo moldadas para atendé-lo. A contradicdo mercadoldgica surge quando o espago é
transformado em um espaco com vistas a producédo, e ndo a ele mesmo, sendo configurado
como um passivo. Logo, a regionalizacao do turismo, ao perceber a regido turistica unicamente
a partir de critérios tecnocratas e mercadoldgicos, percebe o territrio como palco, por um lado,

e como objeto de consumo, por outro.

O territério, como objeto de consumo, logo, como mercadoria, pois ¢ “inertizado” para
que possa ser vendido e, logo, consumido. E o que se produz quando ele é pensado a partir de
critérios mercantis, como faz o Programa de Regionalizacdo do Turismo. Ao percebé-lo dessa
forma, a politica publica o observa como acessorio dos processos que nele sdo inseridos. Para
Ferreira (2014):

O territério ndo se constitui simplesmente como ocorréncias, posi¢ao ou distribui¢do
de objetos no espago, isto €, o territério ndo se define como mero receptaculo
sinbnimo de espaco como palco onde se desenvolvem as atividades humanas, a
prépria natureza e os recursos naturais nele contidos. De outro modo, é necessario
reconhecer a dimensdo social e histérica dele (Ferreira, 2014, p. 133).

Como consequéncia, ha a aceleracdo da fetichizacdo do espago geogréafico, observa
Lefebvre (1991). Se as relacdes sdo reduzidas e simplificadas a uma relacdo mercantil, a

instancia espacial também é assim reduzida, sendo concebida, portanto, como mercadoria.

Para o autor, o processo de fetichizacdo do territdrio pode ser compreendido por meio
de sua triade da producdo do espaco: espaco percebido (pratica espacial), espaco concebido
(representacao do espaco) e espaco vivido (espacos de representacdo). Essa triade é essencial
para entender como o territorio, um espaco concreto e socialmente produzido, é abstraido e
transformado em uma mercadoria fetichizada, perdendo sua relacdo direta com as préticas e

relagdes sociais que o constituem.

O primeiro passo da fetichizacdo do territério ocorre no espago percebido, que

corresponde & préatica espacial cotidiana. Nesse estagio, o territorio € moldado pelas interaces
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humanas, pelas rotas, redes e atividades que conectam diferentes lugares e estruturam o
cotidiano, como o trabalho, o lazer e a vida privada. Esse espaco percebido é profundamente
enraizado na realidade concreta da sociedade, em suas condi¢des materiais e nas relacdes
sociais que o constituem. No entanto, é nesse nivel pratico que o processo de fetichizacdo
comeca, a medida que o territorio passa a ser moldado por forgas externas — especialmente pelo
capital global, na atualidade — que visam mercantilizar o espago e transformé-lo em um objeto

de consumo.

O segundo passo envolve o espago concebido, que diz respeito a representagdo do
espaco, ou seja, a forma como ele € planejado, projetado e visualizado pelas elites politicas e
econémicas, bem como pela burocracia estatal e tecnocratica. Esse é o espaco das abstracdes,
no qual o territorio passa a ser transformado em algo que pode ser controlado, dividido e
comercializado. Nessa fase, o territorio comeca a ser desassociado de suas rela¢des concretas e
sociais, sendo representado como um espacgo abstrato. As relacbes e os fendmenos sé&o
reinterpretados em funcdo do lucro, e o territorio torna-se um cenario para o capital, uma

mercadoria a ser explorada e vendida.

Por fim, o terceiro passo envolve o espago vivido, os “espacos de representagdo”, que
sdo as formas simbolicas e subjetivas de apropriacdo do territério. Esse é o espaco da
experiéncia e da identidade, onde a subjetividade humana se manifesta na forma de
significados, memorias e afetos associados ao lugar. No entanto, com a fetichizacdo, esse
espaco vivido é transformado em um espetaculo visual e idealizado, desenraizado de sua
materialidade e das experiéncias concretas das populacdes locais. As praticas sociais e culturais,

antes enraizadas no territério, tornam-se representacdes idealizadas, prontas para 0 consumo.

Assim, segundo Lefebvre (1991) e Oliveira (2021), a fetichizacdo do territério segue
uma trajetdria na qual o espaco concreto, percebido e vivido pelas populacGes, é abstraido e
transformado em uma mercadoria fetichizada, em que o valor de uso do espaco € obscurecido
pelo valor de troca. Esse processo € anadlogo ao fetiche da mercadoria, no qual as relacfes
sociais de producdo sdo ocultadas, e o territorio adquire uma qualidade como se existisse
independentemente das relagOes sociais e materiais que o constituem. Lefebvre (1991)
argumenta que essa abstracdo do espago cria uma abstracdo que € puramente material, mas que
se apresenta como algo ideal, desassociado das realidades e contradi¢cdes sociais que 0

originaram.
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Para Aguiar (2005), a fetichizacdo do territorio é materializada também nos usos do
territorio pelo fenbmeno turistico. Portanto, o turismo transforma o espaco em um objeto de
consumo e exploracgdo, distanciando-o de suas raizes concretas e das praticas sociais que o
produzem, e reforca a alienacdo tanto das populacdes que habitam esses territorios quanto dos

consumidores externos, que 0s veem como objetos de desejo.

Ouriques (2005) corrobora essa afirmagéo ao atestar que o turismo € um dos principais
vetores de fetichizacdo do territdrio. O processo de fetichizacdo do espaco pelo turismo segue
uma trajetoria que envolve a transformacdo da paisagem em uma mercadoria, reduzindo
aspectos culturais, sociais e ambientais a produtos consumiveis. A fetichizagdo reproduz a
estrutura capitalista hegemonica ao dispor que relagcdes sociais e elementos enddgenos e do
cotidiano sdo convertidos em objetos com valor de troca. No contexto do turismo, esse processo
é acentuado pela mercantilizacdo da paisagem e dos espacos geograficos, que se tornam
produtos vendaveis para o entretenimento e consumo dos turistas, principalmente provenientes

das grandes cidades e das mais urbanizadas.

Segundo Ouriques (2005), ha quatro passos para a materializacdo da fetichizacdo do
turismo no territério. O primeiro passo desse processo envolve a identificacdo do potencial
turistico de um espaco, seja ele urbano, rural, costeiro ou até mesmo areas tradicionalmente
negligenciadas, isto €, que ainda ndo estdo massificadas. Os agentes politicos e do mercado
passam a enxergar o turismo como uma solucdo econbémica e comecam a investir em
infraestruturas e politicas que transformam esses lugares em destinos atrativos. O espaco, que
antes tinha uma funcéo préatica e simbolica para as populac@es locais, passa a ser moldado para

atender as expectativas e desejos do turista.

A partir desse momento, inicia-se 0 segundo passo: a paisagem e o0s elementos que a
compdem sdo reinterpretados para atender a um mercado turistico. O valor do espaco ndo reside
mais em seu significado para os moradores, mas em sua capacidade de atrair turistas e gerar
lucro. As tradigOes culturais, as praticas cotidianas, a arquitetura e até a vida das populagdes
locais séo transformadas em produtos, prontos para serem “consumidos” por visitantes que
buscam “experiéncias” — uma forma estulta de se referir a pratica do turismo, sobretudo
propagada por influenciadores de redes sociais. O que antes era uma relagdo organica entre a

populacédo e seu ambiente torna-se um espetaculo visual, distanciado de sua funcao original.
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O terceiro passo consiste na estetiza¢do e na espetacularizagdo do espaco. Alicercado
por uma psicosfera artificial, os turistas veem no espaco turistico uma representagdo fantasiosa

do que ele realmente € ou, de maneira inversa, uma representacdo estereotipada.

Corroborando Bourdieu (2004), esses territorios “fantasiosos”, materializados em
paisagens destinadas ao consumo, conforme também indicam Portuguez (2001) e Harvey
(2001), geram um valor no imaginario social. E essa imagem, al¢ada a simbolo na psique das
pessoas que desejam conhecé-las, que induz um movimento para que o capital foque nesses
objetos, em detrimento de outros. Esse capital simbdlico, nesse instante, € transformado em

capital econémico.

Bourdieu (2004) explica que essa transposi¢do se da no momento em que a reproducao
capitalista se apropria do capital simbdlico ao transforma-lo em um recurso para a acumulagéo
de capital econdmico. Isso ocorre, aos olhos de uma abordagem territorial, onde a valorizagéo
simbolica de um lugar, por exemplo, um atrativo turistico, € convertida em uma mercadoria,
sendo ressignificada como produto turistico, transformando o valor simboélico em lucro e

criando uma nova realidade onde o simbolo se torna instrumento de acumulagdo econdmica.

O que antes tinha um valor real passa a ser medido por sua capacidade de gerar capital
econémico, 0 que pode resultar na perda de significado e autenticidade desses elementos,
reforcando as desigualdades e, de certa forma, a reproducdo capitalista. Além disso, como
consequéncia, isso esvazia sua materialidade e complexidade ao ser reduzido a uma mera
“commodity”, revela o autor, criando um territorio “fake”. A realidade ¢ distorcida para gerar

uma imagem idealizada que corresponda, no caso do turismo, as expectativas do turista.

O quarto passo, e talvez o mais desafiador, é a invisibilizacdo das contradi¢des sociais
gue emergem da fetichizacao do espaco. O turismo, que se apresenta como uma solucdo para o
desenvolvimento econdmico, em muitos casos intensifica a dependéncia por essa roupagem do
turismo. As populacdes locais, em vez de protagonistas de seu proprio desenvolvimento,

tornam-se dependentes desse modelo.

Assim, a fetichizacdo do espaco pelo turismo ndo apenas mercantiliza o ambiente, mas
intensifica as proprias relagdes sociais e culturais em produtos, mantendo as estruturas de

exploragdo e dependéncia intactas. O resultado ¢ a criacdo de uma “paisagem-espetaculo”, onde
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as realidades do espaco e de seus habitantes sdo ocultadas sob uma fachada vendavel, atendendo
as demandas do capitalismo (Ouriques, 2005).

Uma politica publica, como ¢é o caso do Programa de Regionalizacdo do Turismo, e,
indiretamente, o proprio Estado brasileiro e parte de seus burocratas, ao observarem o territorio
unicamente com esse vies, diminuem e limitam as proprias relagdes sociais que sdo, de certa
forma, indissociaveis dos territorios. Ao ndo observar o territorio nessas relacdes, o Estado
brasileiro deixa de enxergar a complexidade dos campos econémicos, sociais, culturais e
ambientais em sua completude, de modo que eles, de qualquer forma, interferem e sdo

interferidos pela insténcia espacial, como defende Santos (2014a).

Uma consequéncia disso é que, ao perceber o territdrio sob essa perspectiva, 0
Programa de Regionalizacdo do Turismo também deixa de observar a complexidade e a
totalidade do fenémeno turistico, concebido a partir de um processo cuja ligacdo com o
territério e com seu campo espacial também reconhece essa mesma complexidade. Portanto, ao
tratar o territdrio de maneira meramente descritiva e estatica, o Programa de Regionalizacao do

Turismo subjuga, inclusive, o turismo enquanto fendmeno.

O tratamento superficial dado ao territério, na consumacdo de politicas publicas,
segundo Steinberger (2013), resulta em falhas que ndo enxergam a realidade e a profundidade
necessarias para que um problema social, levado a agenda, seja abrandado e enfrentado, mas
também reforcam as desigualdades sociais ja eternizadas, além de, por fim, ndo resolver os

problemas, apenas mimetiza-los ou posterga-los.

Assim, toda intervencdo perpetrada pelo Estado, ao tratar o territério de forma
simplista, tende a produzir politicas publicas mais pontuais e focalizadas, complementa a
autora, desarticuladas das reais necessidades, que até podem ter certo sucesso no inicio, mas
tendem a solucionar esses mesmos problemas de maneira conjuntural e superficial, e nédo

estrutural.

Isso pode ter, como consequéncia, a distribuicdo desigual de recursos, de forma
desnecesséria e ndo equanime, no territorio. Segundo Steinberger (2013), essa desconexdo da
realidade, com o Estado intervindo demasiadamente menos ou mais do que o necessario, pode

criar distorcdes nos territorios, que desencadeiam conflitos e disputas entre membros da
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sociedade civil, do empresariado e da burocracia estatal. Esses conflitos tém natureza politica

e se estendem a outras instancias, como a espacial.

Nela, ha um privilégio de atuacdo, sobretudo, sendo uma politica punitiva e regulatoria,
em &reas mais centrais, onde ja se concentram a elite politica e econémica no territorio, bem
como as sedes de comando das empresas. As outras areas, periféricas e influenciadas pelas areas
mais centrais, tornam-se ndo tao prioritarias nem necessarias, aprofundando a desigualdade

socioespacial no contexto daquele territorio.

Isso é facilmente identificado na criacdo da regido turistica dentro do Programa de
Regionalizacdo do Turismo: ao observar os elementos de circulagcdo, como vias e aeroportos; a
distribuicao, na qual todas as cidades sao “satélites” da hierarquicamente superior; € 0 consumo,
consagrado pelo fluxo de turistas, os territérios turisticos sdo produzidos, ndo geram regides,
mas localizagdes aglomeradas, onde se vé a influéncia de uma cidade hierarquicamente superior

sobre as demais.

Ao se ater as cidades com fluxos e atrativos mais consolidados e, a0 mesmo tempo,
com maior infraestrutura — como as cidades categorizadas como “Municipios Turisticos” pelo
Instrumento de Categoriza¢do dos Municipios do Mapa do Turismo Brasileiro — elas atraem
mais investimentos privados e publicos, concentrando o desenvolvimento em locais que ja

possuem condi¢des favoraveis.

Esses passos sdo observaveis nas realidades das regides turisticas criadas no Programa
de Regionalizacdo do Turismo. As paisagens incorporadas pela Otica econémica estdo
justamente nos territérios delineados e escolhidos pelo mercado para este se promover. Dessa
forma, sdo criados um maior nimero de objetos turisticos, que passam a atender a uma
demanda, o que leva a necessidade de regula-los, com o ordenamento juridico, mas também a
partir de investimentos publicos ou privados. Por essa razdo, ou seja, propiciado pela
fetichizacdo, € possivel que uma cidade atenda aos requisitos para formar ou estar integrada a

uma regido turistica, conforme os pré-requisitos do PRT.

Em tese, criar “regides turisticas” como espacos de desenvolvimento descentralizado,
onde o turismo serviria como motor para o desenvolvimento econémico local e regional,
buscando integrar diferentes municipios e valorizar as particularidades de cada localidade, ndo

considera que o espaco é produto das relagBes sociais concretas, mas € abstraido e transformado
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em uma mercadoria a ser consumida, um palco para o turismo e, dentro dele, para suas

delimitacGes meramente econémicas e mercantis.

A realidade é que a delimitacdo das regides turisticas, pensada a partir de critérios
tecnocratas e mercadoldgicos, se torna objeto de consumo, onde as caracteristicas culturais e
naturais sdo simplificadas e enquadradas para atender ao mercado turistico, substancializando
uma psicosfera em seu exterior, atraindo, por isso, turistas que desejam consumir o fetiche

criado por essa mesma psicosfera “fabricada”, conforme Sousa e Aratijo Sobrinho (2024a).

O territério turistico, que, interpretando Lefebvre (1991), deveria ser percebido,
concebido e vivido com base nas relacdes sociais locais, € distorcido para atender a um produto
— e é por isso que, para muitos agentes do mercado, o turismo é vergonhosamente assim visto.
O espaco percebido pelas populacdes locais € subordinado as representacdes produzidas pela
burocracia e pelo mercado. O espaco turistico deixa de ser um lugar vivido, com memodrias e
significados para seus habitantes, e torna-se um “espago de representa¢do” para o consumo

visual dos turistas, descontextualizado e esvaziado de suas dimensodes sociais.

Neste instante, quando o PRT ndo reconhece essa complexidade e quando a promocao
de seus atrativos € feita por esses elementos simbolicos, desconectados do territdrio, corrobora
com a fetichizacdo do territdrio turistico, transformando-o em produto abstrato, padronizado e
orientado para o capital, em vez de espacos dinamicos e diferenciados, distanciando-se
totalmente das premissas de sua formulacdo e acentuando ainda mais suas contradicdes,

inclusive na gestacao de uma regido.

Como consequéncia dessa visdo miope que renega a complexidade do territorio, as
desigualdades sdo gestadas, pois o Estado privilegia areas onde o capital se concentra e se

perpetua, ao mesmo tempo em que desprivilegia e torna coadjuvantes outras.

Saquet (2007) é taxativo ao discutir as consequéncias de negar o territorio, afirmando
que ha implicacdes profundas e abrangentes, refletindo-se nas dimensdes cultural, politica e
social da vida dos individuos e das comunidades, gerando conflitos entre os sujeitos nele

inseridos.

Ao observar que o territdrio €, segundo Santos (2014b), mais do que algo estatico e

inerte, ele passa a ser materialidade da identidade geografizada e do sentimento de
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pertencimento, e assim deve ser observado. Quando um fendmeno se manifesta em um
territorio, ele ndo apenas adquire formas e funcBes de maneira desconexa, mas também
estabelece um novo espaco de pertencimento e identidade, continua o autor, conferindo-lhe um
carater multifacetado, contendo-as e sendo por elas contido, tornando-se — inclusive para sua

analise — complexo, integrando multiplas dimens6es e significados.

Santos (2012) discute como o territorio € moldado e redefinido pelos interesses
econémicos, sendo transformado em um espaco de valor econdmico. Esse processo de
transformac&o ocorre quando 0s usos do territorio sdo geridos de modo a atender as demandas

do capital.

Este, ao priorizar o interesse da elite econdmica e politica, tende a negligenciar as
realidades que habitam esse territorio. Assim, a negacdo do territério se manifesta em
desigualdades, na falta de acdes e resolucfes para as reais necessidades apresentadas, e, por
ultimo, em conflitos, de modo a questionar a situacdo posta, corroborando Lefebvre (1991) e
Saquet (2007).

As desigualdades, segundo Medeiros, Branddo, Baldi e Alban (2014), sao
materializadas quando os usos tendem a marginalizar e excluir grupos e individuos que nédo
estdo a vista das intencionalidades dos agentes capitalistas. 1sso ocorre porque a visao simplista
do territorio ndo leva em consideracdo as realidades e necessidades diversas das populacfes
locais. Em vez disso, o foco € direcionado para areas que oferecem maior retorno econémico,
muitas vezes visto como o Unico categoria, negligenciando as comunidades locais e excluidas.
O resultado € sua perpetuacdo e a criacdo de areas de exclusdo, onde as necessidades e
contribuicdes das populagdes locais sdo ignoradas em favor de interesses econdmicos mais

amplos.

Essa desigualdade gera usos que nao séo efetivos para a maioria da populagdo. No caso
de uma politica publica, como é o Programa de Regionalizacdo do Turismo, ha uma falha na
efetividade dessas politicas. Quando o territdrio € visto apenas como um recurso, as politicas
falham em reconhecer as reais necessidades a serem pensadas e enfrentadas, de modo a
promover suas mitigacdes e um alivio dos desequilibrios e das desigualdades existentes. A falta
de uma compreensédo abrangente do territério pode levar a politicas inadequadas as realidades

locais e, portanto, que ndo atingem seus objetivos pretendidos.
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Isso consubstancia-se na falta de efetividade das politicas publicas. Gera-se conflito
entre diferentes grupos com interesses divergentes ao ignorar as complexas relagdes sociais e

culturais existentes nesses espacos, criando-se um ambiente propenso a disputas e tensdes.

Queiroz (2014) estipula que esses conflitos se desdobram de trés maneiras: dado um
contexto de resisténcia, sdo ignorados pelas autoridades, acirrando-os ainda mais; sdo saneados,
a partir da inviabilidade de implementa-los, sendo que a Unica saida é a revisdo e avaliacdo dos
modelos contextualizados na tomada de deciséo da politica publica, com a insercéo dos sujeitos
excluidos no processo de construcdo politica dessas agdes governamentais; ou sao abandonados
pela burocracia, de modo a serem extintos e substituidos por uma nova politica pablica.

Isso resulta, com a instituicdo do neoliberalismo, na exacerbacdo das desigualdades
existentes. Isso ndo s6 marginaliza grupos que ndo se encaixam nas intencionalidades
predominantes, mas também acirra as disparidades entre territdrios. As areas que ndo sao vistas
como lucrativas ou produtivas sdo relegadas a segundo plano, perpetuando um ciclo de

desigualdades, falta de efetividade e conflitos.

Com o Estado com menor capacidade de planejar e com uma insercdo e finalidade
vocacionadas aos sujeitos hegemdnicos, nacionais e globais, os Estados e, portanto, a geréncia
das politicas publicas tornam-se também demasiadamente menos efetivos. Sua rigidez e
inflexibilidade para atender a essas demandas hegemonicas séo cada vez mais latentes,
resultando em uma potencializacdo da falta de efetividade das politicas publicas, culminando

em maiores conflitos.

Esses conflitos se materializam, por um lado, quando 0s agentes econémicos
selecionam fragmentos do territorio para anima-lo, a partir do fenémeno turistico, de modo a
constituir ali seu desenvolvimento, geralmente nas areas onde ele ja se encontra consolidado e,
portanto, onde o capital ja esta presente. Nos territorios ndo selecionados, por sua vez, onde nao
ha infraestruturas turisticas e para onde a maioria dos turistas ndo se desloca, ocorrem 0s
conflitos, longe de seus olhos. Logo, eles sdo invisibilizados nas cidades onde o turismo ainda
é incipiente. Ou seja, na maioria dos municipios brasileiros, sobretudo naqueles que querem,
por meio do turismo, se desenvolver, mas s&o totalmente ignorados pela politica publica, pois

n&o se encaixam nos categorias apresentados para se integrarem a uma regiao turistica.
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Por outro lado, quando politicas publicas sdo implementadas sem considerar as
complexidades e especificidades locais, surgem tensdes entre autoridades e comunidades que
tém uma relacdo profunda com o territorio, que, conforme Ribeiro (2001), ao se tornar essa

situacdo mais complexa, suas resoluces também o séo.

Ao observar essas situagdes no contexto das regides turisticas, concebidas a partir da
I6gica da reproducdo do capital e direcionadas para atender as demandas tecnocraticas que
também sdo guiadas por ela, a negacgdo do territdrio opera em contextos especificos, passando
a atender demandas meramente mercantis. O objetivo, assim, é criar um ambiente atraente para
turistas e, consequentemente, para o capital a ser reinvestido e reaplicado, sem observar as

necessidades locais.

A burocracia legitima isso, de modo que o territorio — a regido turistica — é simplificado
a uma abordagem que o vé como um recurso a ser explorado. A implementacéo de regides
turisticas, conforme a logica do capital, resulta em uma série de privilégios e conflitos que
espelham a dinamica geral da negacdo do territorio, ignorando complexidades culturais e
sociais e resultando em uma gestdo que pode apresentar nimeros e dados crescentes, mas que,

por tras, reproduz desigualdades, alienacao e injusticas, como a prépria estrutura capitalista.

Por esses motivos, esta tese tem, como base de entendimento, que o Programa de
Regionaliza¢do do Turismo néo regionalizou e, de forma erronea, usa essa nomenclatura, pois
ndo atentou a profundidade que deve ser incorporada, primeiro, a producdo regional do
territorio e, secundariamente, ao poder de capilaridade do turismo na vida do Brasil — e de suas
instancias espaciais, econémicas, sociais e culturais — bem como do povo brasileiro, o que

evidencia uma contradicdo entre a politica publica e o uso do territério.

Essa contradicdo estabelece-se no momento em que, para Santos (2014b), essas
decisbes sdo majoritariamente verticais e homogeneizadas, denotando um agigantamento das
intencionalidades globais e um afastamento e abandono dos locais nas regides. Santos (2011)
defende que é na regido o locus onde essas intencionalidades — globais e locais — se encontram,
privilegiando os sujeitos hegemdnicos e a reproducdo capitalista, provocando uma alienagdo no

uso do territorio e de suas reais necessidades.

A partir da propria definicdo da abordagem territorial como premissa do Programa de

Regionalizacdo do Turismo, que se comprovou ser erroneamente disposta e sem conexdo com
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a realidade, pois utiliza o territorio e o desenvolvimento territorial como acessorios a parte,
além de subtrair sua identidade geografizada, a justificativa da abordagem territorial como
premissa é abandonada quando o fator de delimitacdo de um aglomerado de cidades, com o
argumento de que ele dard origem a uma regido, € estabelecido sem a observacdo da divisdo

territorial do trabalho, bem como de sua inser¢do no meio técnico-cientifico-informacional.

Pela mentalidade da acdo governamental, uma regido turistica pode ser formada em
qualquer recorte geografico onde ha a materializacdo de uma centralidade intraurbana, a partir
do fenémeno turistico de um municipio sobre outros, e a influéncia deste para aqueles, dada
pelo estabelecimento de objetos de turismo com fungdes de uma mesma segmentacao turistica,
e também em decorréncia de fatores politicos e econdmicos. Na verdade, o que a politica faz é
geografizar essas influéncias de uma cidade sobre outras, mas, nisso, nega 0 processo de

producdo do espaco regional e, logo, a producdo de uma regiao.

Essa proposicdo institucional trata o territério meramente de forma inerte e como
“palco”. Por isso, esta andlise parte da epistemologia da Geografia, que dialoga teoricamente
com o turismo enquanto ciéncia para o estabelecimento de um estudo, compreensfes e

construcdo de politicas publicas, neste caso, do Programa de Regionaliza¢do do Turismo.

Essa composi¢cdo mercadoldgica e tecnocrata da regido turistica tem desdobramentos
na delimitacéo das regides turisticas como locus da praxis do turismo, que, por fim, reforcam
suas contradicdes e evidenciam a ndo configuracdo da regido turistica, pois reproduziu, por
diferentes caminhos, os mesmos erros do PNMT. Conclui-se, portanto, que a regido turistica
ndo é o locus do uso do territério no fendmeno do turismo, mas o locus do capital proveniente

do mercado turistico.

Assim, esta tese faz 0 exercicio de observar o que o PRT, de fato, gerou sob a ética da
abordagem territorial, isto €, o locus dos territorios onde a pratica do turismo se materializa. O
ponto de partida para entender isso é que: a) ha uma hierarquia entre as cidades, onde uma se
sobressai sobre as outras; b) o turismo ndo é limitado a um sé municipio; c) todas as cidades
inseridas nessa dindmica se interdependem, sejam as maiores — porque configuram seu turismo
para atender aos fluxos das cidades pequenas —, sejam as menores, que dependem dos fluxos
de mercadorias, malha aérea, pessoas, informacédo e da infraestrutura da hierarquicamente
superior. Essa dependéncia é cristalizada pela rota turistica, onde os turistas se locomovem

dentro desse territério.
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Por termos geogréficos, entende-se, portanto, que as cidades hierarquicamente
superiores estabelecem uma centralidade sobre as outras, a partir da coesdo entre os sistemas
de objetos, concretizados pelas infraestruturas basicas, de apoio e turisticas, e 0s sistemas de
acoOes, visualizados pelos fluxos de pessoas, voos, linhas aéreas e de comando, ja que nelas
estdo as sedes de comando das empresas de turismo, inclusive as transnacionais que atuam em

territério brasileiro.

Ao ater-se ao gque essa composicdo de centralidade gera no territdrio, percebe-se que a
composicgdo desse territdrio € gestada ai: uma influéncia de cidades que, a partir do par fluxos-
fixos, dado o uso do territério pelo fendmeno turistico, cria um locus, uma area, que ndo se da
a partir de uma producéo de espaco regional, mas pela hierarquia fomentada por essas relacdes

entre municipios.

Correa (1987) explica que a area de influéncia de uma cidade sobre outras, estabelecida
por diversas relacGes no territdrio, se concretiza em uma rede urbana. As redes urbanas séo
estruturas dinamicas e hierarquicas que superam limites fisicos e hierarquias espaciais
tradicionais. Diferentemente do conceito de regido, que se baseia em fronteiras territoriais e
identidades fixas, a rede é composta por fluxos intangiveis — como capital, informaces, pessoas
e mercadorias — que se movem de forma descontinua e transnacional (Sposito, 2008). Esses
fluxos sd@o mediados por polos estratégicos que, dada sua centralidade, concentram os fixos e

controlam os fluxos que se irradiam para suas periferias.

Conforme Sposito (2008) e Correa (2021), uma caracteristica central das redes € sua
fluidez. Esse conceito é fundamental para entender como o espaco geografico é reconfigurado
no capitalismo contemporaneo, especialmente a partir da ascensdo do meio técnico-cientifico-
informacional (Santos, 1994). Teoricamente, a fluidez refere-se a capacidade das redes de
operar além de barreiras espaciais e temporais tradicionais, substituindo a rigidez dos territorios
fixos por uma logica de movimento continuo e adaptacdo dindmica. A fluidez das redes nédo é
um fendmeno aleatdrio, mas uma estrutura organizada para servir aos interesses da acumulacao
flexivel, onde capital, informacdes e pessoas circulam por circuitos cada vez mais rapidos e
desterritorializados. Essa dinamica é intencional, alinhada a légica de um capitalismo que
prioriza a mobilidade e a adaptacdo continua, desvinculando-se de amarras territoriais e

reconfigurando relagdes espaciais em escala global.
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Dessa forma, a fluidez se manifesta como descontinuidade espacial, onde diferentes
etapas de producdo e distribuicdo ocorrem em locais estrategicamente escolhidos para
maximizar a rentabilidade, sem vinculos com identidades ou contextos territoriais especificos.
O poder, nesse modelo, se concentra em nodos centrais — como sedes corporativas e centros
financeiros —, que controlam fluxos decisdrios e recursos estratégicos, enquanto territorios
periféricos assumem fungdes subordinadas, fornecendo insumos ou mao-de-obra. Essa logica,
descrita como compressdo espaco-tempo, anula distancias fisicas pela velocidade e eficiéncia,

criando uma coesdo do capital independente dos territorios.

A fluidez, no entanto, ndo elimina as hierarquias, mas as redefine (Castells, 2001). O
autor explica que, enquanto as centralidades acumulam poder de decisdo e valor agregado, as
areas influenciadas surgem como zonas coadjuvantes, destinadas a sustentar fluxos sem
participar de sua governanga. Essa fragmentacéo espacial reproduz assimetrias: as cidades no
topo da hierarquia ndo s6 influenciam os fluxos, mas também ditam regras e padrdes, enquanto
as periferias se adaptam passivamente, sem capacidade de influenciar as dinamicas do capital
que as afetam. A fluidez, assim, intensifica as desigualdades socioespaciais ndo apenas dentro
da rede urbana, mas também em escala global, ja que esse territdrio é influenciado pelas praticas
capitalistas dos atores hegemdnicos globais, como Sposito (2008) entende.

Isso reflete-se na dimensdo politica do territério, pois o poder nas redes esta
concentrado em atores que dominam esses fluxos, como aponta Braga (2010). Corporagdes
transnacionais gradualmente ocupam os espacos politicos antes dominados por representantes
nacionais e locais, definindo regras e padrfes que subordinam territérios e comunidades. Por
exemplo, como j& mencionado, foi a imposi¢do do meio técnico-cientifico-informacional que
consolidou o capital transnacional do turismo (Sousa, 2023). Até a Década de 1980, elas eram
restritas a programas de computador, redes de hotéis e companhias aéreas. Hoje, com a
desregulamentacdo (ou a falta dela) proporcionada pela internet, qualquer pessoa, inclusive os
leitores deste trabalho, pode alugar um cémodo de sua casa para o turismo de forma segura,
tudo através de plataformas transacionais que definem suas diretrizes e regras padronizadas

para quase todos o0s paises.

Correa (1989) acrescenta que uma rede urbana se forma a partir de uma coesao
substancial entre localidades onde estdo instaladas atividades produtivas que se conectam

devido a uma relacdo circunstancial de causa e efeito, dependéncia e influéncia, e assim se
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integram. Segundo 0 mesmo autor, mas em Correa (1987), essa circunstancia se revela quando
0s produtores do espaco urbano, principalmente os agentes capitalistas, com o0 apoio do Estado,
concentram sua producdo em uma determinada area geogréafica, e outros locais passam a

depender dessa area, formando essa distribuicdo especifica.

Dias (2008) conclui que a rede urbana € constituida por fixos: o primeiro so as vias
de transporte, ou seja, as vias de circulacdo; o segundo é a disponibilidade e acessibilidade da
infraestrutura, tanto na oferta de servicos (como hospitais, bancos, 6rgaos publicos) quanto na
qualidade dessa infraestrutura. Em decorréncia desses dois elementos, surgem a geracéo de
empregos e oportunidades, que, em suma, correspondem ao consumo desses elementos e a

consequente producao.

As redes urbanas, conforme definidas por Garcia e Sim&es (2014), surgem onde ha a
superposicao de uma cidade sobre outras, criando uma 6rbita de influéncia em que o dominio
da cidade superior é predominante. Essa rede se materializa por meio do fluxo de pessoas e dos
fixos de alguma atividade econémica, fenbmeno ou servico oferecido. Na pratica, as pessoas se
deslocam de suas residéncias — onde esses servi¢os ndo estdo disponiveis — para locais onde ha
oferta. A rede, conforme Diniz (1993), manifesta-se quando uma cidade, ao ter em seu territério

esses servicos, se diferencia das demais, hierarquizando-se em funcdo da existéncia deles.

Essa explanacéo tedrica é facilmente visualizada ao observar o estudo do REGIC —
Regides de Influéncia das Cidades, uma analise decenalmente publicada pelo IBGE — Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica, cuja Gltima edicdo é de 2018. Nesse estudo, percebe-se a
concretizacdo dos fixos e fluxos que sustentam as influéncias das cidades a partir de trés
categorias: salde, educagdo e comércio e servigos. As influéncias que uma cidade exerce sobre
outra deixam de ser uma simples percepcao subjetiva e passam a ser materializadas pelo uso

que a sociedade faz do espaco geografico.

Essa influéncia ocorre de duas maneiras: por um lado, pela necessidade de uso desses
servigos por parte da sociedade, que se desloca para uma cidade onde esses servigos estdo
disponiveis; por outro, por meio de decisGes tomadas por cidades especificas, capazes de
influenciar ndo apenas a propria cidade, mas também outras, em escalas regional, nacional e,
em alguns casos, internacional, sobretudo no meio técnico-cientifico-informacional e na

globalizacdo econdmica. Ou seja, a influéncia ocorre tanto de fora para dentro quanto de dentro
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para fora. Como Santos (2005) afirma, a rede é local, mas também sofre e exerce influéncias

globais.

Na mesma publicacdo do REGIC, o IBGE categoriza a influéncia das cidades,
estabelecendo niveis a partir dessas influéncias. Assim, todas as 5.571 cidades brasileiras sdo
classificadas em cinco grandes conjuntos: a) metropoles; b) capitais regionais; ¢) centros sub-
regionais; d) centros de zonas; e) centros locais. Uma metropole, como S&o Paulo ou Brasilia,
tem maior influéncia sobre outras cidades em termos de servicos de educacgéo, saude, oferta de

servicos gerais e comércio do que todas as outras.

Além disso, decisdes tomadas nessas metropoles podem influenciar ndo s6 o Brasil,
mas também outros paises, como em decisdes governamentais e empresariais que afetam
politicas dos paises do Mercosul ou da cadeia produtiva alimentar global. Em contraste, 0s
centros locais, que representam a maioria dos municipios do Brasil, ndo exercem influéncia
sobre nenhuma outra cidade, nem mesmo sobre aquelas com as quais fazem limite, dedicando-

se a sua prépria gestdo interna. Assim, as redes urbanas sdo instituidas.

Quando se discute turismo, é essencial questionar quais categorias podem gerar uma
rede. O ponto de partida é observar seus fixos e fluxos, sendo os fluxos turisticos a prioridade
inicial. Conforme Cruz (2003) e Sousa e Araljo Sobrinho (2024a) entendem, o turismo, como
fendmeno, utiliza o territdrio para se materializar no espaco geografico. Assim, para uma
andlise geogréfica, sua concepcdo se baseia na indissociabilidade entre fixos e fluxos,
corroborando com Dias (2008). Consequentemente, no uso do territério, quanto mais uma
cidade recebe turistas do que outras, mais seus fixos, ou seja, suas infraestruturas, sdo voltados
para o turismo. Isso faz com que a divisdo do trabalho desses municipios seja mais turistica, e,
com isso, haja maior predominéncia da pratica do turismo em relacéo as demais cidades. Como
resultado, sua circulacdo, consumo e distribuicdo sdo mais consolidados, o que faz com que o

turismo nesse destino se sobressaia ao de outros.

Pode-se partir do pressuposto de que a rede urbana no turismo se manifesta a partir da
influéncia gerada pela atratividade turistica e pela capacidade dos equipamentos turisticos em
atender a demanda real em tal localidade, como afirmam Dantas e Melo (2011). Em outras
palavras: os fixos turisticos existentes em uma cidade sdo elementos que a classificam e a
especializam. Por isso, o fluxo turistico permanece nessa cidade ou, ao contrario, se desloca

para outra localidade. Boullon (2002) argumenta que as cidades precisam oferecer uma gama
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variada de atrativos e servicos turisticos para se tornarem destinos desejaveis. Quando uma
cidade ndo possui tais atrativos e servicos, pode depender dos servicos e infraestruturas de
cidades proximas, mesmo que o principal motivo da visita seja um recurso fixo especifico da

primeira cidade.

Isso se relaciona a sua ideia de interdependéncia entre localidades turisticas. O autor
menciona que as cidades, sem uma infraestrutura turistica robusta, os turistas acabam utilizando
0s servicos de outras localidades para suprir suas deficiéncias. Dessa forma, uma cidade pode
atrair turistas devido a um recurso especifico (um fixo), mas ainda assim depender das
facilidades e servigos oferecidos por cidades vizinhas para proporcionar uma experiéncia
turistica completa. Assim, uma cidade que ndo possua uma gama de atrativos e servicos
turisticos, conforme o autor, utiliza os servicos de outras, mesmo que a finalidade principal seja

0 uso de algum fixo que esteja na primeira.

Dessa forma, uma cidade com uma atratividade turistica mais consolidada cria uma
centralidade em relacdo as demais. Nela estdo concentradas as melhores e, quantitativamente,
mais infraestruturas basicas e turisticas. A rodoviéaria, a estacao ferroviaria e o aeroporto estdo
nessa cidade. Também, por consequéncia, estdo o hospital, 0s servicos de seguranca, as

delegacias de turismo e os centros de atendimento ao turista.

Em complementacdo, como apontam Moura e Werneck (2011), essa rede impacta
quaisquer politicas publicas, pois, como argumentam, cidades cujos fixos e fluxos sdo mais
constantes e consolidados tendem a receber maior atencdo por parte dos gestores publicos.
Assim, tendem a receber mais recursos do capital publico — provenientes de impostos — e do
capital privado — por meio de investimentos produtivos do trade turistico. Essas benfeitorias se
concentram nas cidades hierarquicamente superiores, 0 que faz com que elas se especializem,

no territdrio, para o turismo, em “detrimento” das demais.

Consequentemente, é nessa cidade — onde h& consolidagdo do fluxo turistico e
concentracdo de fixos — que os turistas chegam. E é a partir dela que se dispersam para outras
destinagdes turisticas proximas. Também é nela que os turistas buscam servigos de turismo mais
técnicos e especializados. Esse movimento triplo, e geograficamente localizado, € 0 que gera
uma rede, provando, portanto, que é plenamente possivel a criagdo de uma rede urbana do

turismo, decorrente da influéncia de cidades que dependem de um municipio especifico para o
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funcionamento sistémico do turismo nelas, mas também em uma regido, um pais e até em todo

0 planeta.

Analisando a realidade do PRT, esta pesquisa observa que as diversas areas
redesenhadas pela politica publica se materializam como redes urbanas. Percebe-se, e a politica
pablica reconhece isso, que o turismo é um fendmeno chave que promove a influéncia entre
cidades. As redes se desenvolvem a partir da centralidade de cidades classificadas como
“Municipios Turisticos”, abrangendo as tipologizadas como “Municipios de Oferta
Complementar” ¢ “Municipios de Apoio ao Turismo”, que dependem da influéncia da primeira.
Essa influéncia se baseia na relacdo entre fluxos e fixos dentro da rede urbana, estabelecidos
pelos fluxos (movimentacéo de pessoas, capital, informacdes), e essa combinacdo inseparavel

concretiza as influéncias entre as cidades, fortalecendo a rede urbana do turismo.

As rotas turisticas, definidas pela propria politica publica, sdo o motor da influéncia
entre essas cidades. Por um lado, o fluxo possibilita a integracdo das cidades na atividade
turistica: sem a movimentacgdo de turistas, capital, informacdes e circulacdo, o turismo ndo se
estabelece. Por outro, para atender a esse fluxo, os fixos sdo planejados e construidos. Essa
combinacdo, segundo Nascimento (2023), cria um territorio utilizado pelo turismo, que gera a
influéncia da centralidade, controlando os fluxos da rede urbana e, com o tempo, consolidando-

a ainda mais.

Ao considerar a influéncia das cidades a partir da relacdo entre fixos e fluxos, fica
claro que o principal foco do turismo néo é a regido turistica, mas sim uma rede urbana turistica.
Uma cidade categorizada como “Municipio Turistico” concentra 0S Servigos mais
especializados do turismo. Como é dotada de melhor infraestrutura bésica e turistica, sdo nessas
cidades onde os turistas chegam, vindos de outros lugares, macrorregides ou paises, devido as

infraestruturas de transporte, como aeroportos e rodoviarias.

Assim, além da funcgéo de ter atividades produtivas do turismo, ela também possui o
carater logistico de “dissipador” do turismo, dada a presenca dessas infraestruturas de grande
porte, para outras cidades que tém produtos turisticos, mas em escalas menores. Essa
importancia também é percebida por Théry (2015), ao justificar que essa disperséo €
consubstanciada ndo sO por turistas vindos de fora daquele territorio, mas também por
moradores das cidades classificadas como “Municipios Turisticos”, que, devido a proximidade,

fazem turismo — seja em “bate-e-volta”, em finais de semana, feriados ou pela existéncia de
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uma segunda residéncia — nas cidades classificadas em categorias inferiores. Dessa forma, um
morador de um “Municipio Turistico”, mesmo dentro de seu estado e de uma regido
metropolitana, torna-se o principal fluxo turistico nas cidades circunvizinhas categorizadas
“Municipios de Oferta Complementar”, “Municipios de Apoio ao Turismo” e até de outro
“Municipio Turistico”. Por isso, uma cidade categorizada como “Municipio de Apoio ao
Turismo” depende de uma cidade categorizada como “Municipio de Oferta Complementar”,
que dependem de um “Municipio Turistico”. Portanto, as cidades turisticas estdo conectadas

umas as outras, em decorréncia dessa influéncia de uma cidade sobre a outra.

Ao observar essa realidade a partir dos textos de Boullon (2002), Dantas e Melo (2011)
e Santos (2014), é possivel afirmar que um “Municipio Turistico”, em decorréncia da
especializacdo de seus fixos, criam uma 6érbita de influéncia entre as cidades circunvizinhas,
sob a Otica turistica, promovendo assim uma rede urbana Unica do fendmeno turistico, que,

como consequéncia, estimula a dinamizagéo do espaco turistico regional brasileiro.

Da mesma maneira, essas influéncias ndo se ddo somente das cidades categorizadas
como “Municipio Turistico” para as outras, mas também das classificadas como “Municipios
de Oferta Complementar” para “Municipios de Apoio ao Turismo”. No entanto, de maneira
dialética, materializando as acGes dentro-fora, mas também fora-dentro, as cidades
categorizadas como “Municipios de Oferta Complementar” e “Municipios de Apoio ao
Turismo” também influenciam os “Municipios Turisticos”, pois o0s fixos delas também passam

a ser configurados para atender a essa nova dinamica.

Esta rede, portanto, se fundamenta na influéncia e na centralidade dos “Municipios
Turisticos” sobre os “Municipios de Oferta Complementar” ¢ “Municipios de Apoio ao
Turismo”. Conforme o artigo de Sousa e Silva (2025) e a hierarquizacdo do Mapa do Turismo
Brasileiro, as redes urbanas funcionam como conexdes que ligam a periferia aos centros,
estabelecendo uma relagdo de complementaridade. Enquanto as cidades turisticas centrais
concentram atividades mais especializadas, as demais cidades da rede oferecem
complementariedade, o0 que corrobora o conceito de interdependéncia entre cidades turisticas,

proposto por Boulldn (2002).

No entanto, essa integracao € assimétrica: embora os “produtos turisticos” (como uma
cachoeira ou um restaurante) sejam desenvolvidos localmente, as acdes (definicdo de rotas,

periodos de visitacdo e até a narrativa sobre o valor do territdrio) sdo controladas e mediadas
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pelos centros. Além disso, essas a¢Bes garantem a visibilidade politica e simbdlica das redes
urbanas. A chegada de turistas, mesmo que ocasional, justifica investimentos publicos em
infraestrutura, como estradas e sinalizacdo, ainda que minimos. Da mesma forma, a circulacéo
de informacdes (via redes sociais, plataformas de reservas ou materiais promocionais) mantém
essas areas no imaginario coletivo, evitando o esquecimento. Contudo, essa visibilidade é
precaria e dependente dos interesses dos centros. Se uma cidade turistica central diminui seus
investimentos em promocao ou enfrenta uma crise, os fluxos para as redes urbanas podem ser
interrompidos, revelando sua vulnerabilidade. Assim, com base em Boullon (2002) e Sousa e
Silva (2025), os fluxos evidenciam a existéncia da influéncia do turismo e, consequentemente,

da prépria rede urbana.

Essa dinamica € visivel na rede impulsionada pela politica publica em questdo. Embora
0s critérios para categorizar uma cidade parecam rigidos, dada sua natureza tecnocrata, eles, na
verdade, refletem a fluidez dos fluxos do turismo como um fenémeno inserido na légica
capitalista global, comum a realidade neoliberal e globalizadora. Conforme analisado por Sousa
e Silva (2025), a grande maioria dos “Municipios Turisticos” sdo oS que possuem o maior fluxo
turistico, concentram as sedes de comando de empresas nacionais e transnacionais de turismo,
recebem mais agdes e recursos publicos e privados, e sdo 0s pontos de chegada e partida dos

turistas, principalmente por meio das redes de transporte aéreo e, em seguida, rodoviario.

Essas normativas, que sustentam a existéncia do turismo atualmente, fragmentam e
hierarquizam o espaco geogréafico. Com o tempo, elas se consolidam em centralidades do
turismo, ndo apenas por suas paisagens ou culturas, mas por funcionarem como "polos"
estratégicos que concentram fluxos, capital, informac6es e pessoas — onde se encontram 0s
circuitos superiores da economia do turismo global. Em contraste, como aborda Correa (1987),
quanto menos especializacdo as cidades tém em seus territdrios, menos fluxos, capital,
informacBes e pessoas possuem. Assim, suas atividades produtivas sdo mais propensas ao
circuito inferior da economia, atraindo menos interesse de atores hegemdnicos por esse
territorio, mas, paradoxalmente, moldado por ele aos olhos dos atores e das realidades dos
lugares. Isso leva a sua ndo insercdo em hierarquias globais e a sua exclusdo das redes,

acentuando as desigualdades socioespaciais provocadas pelo turismo.

Dessa forma, a politica catalisou a influéncia dessas cidades sobre outras. Assim, 0

que de fato existe hoje, ou seja, o locus do turismo, é uma area composta por centenas de redes

176



urbanas, que séo areas de influéncia de uma cidade sobre as outras, dada a centralidade existente

nela. Em outras palavras, o PRT impulsionou a existéncia de redes urbanas turisticas.

As relacbes entre as cidades, impulsionadas pelo turismo nessas redes urbanas
turisticas, ocorrem necessariamente a partir de fluxos estabelecidos com a cidade-sede, sejam
eles de capital, turistas ou circulacdo. A cidade-sede, por sua vez, atua como um né geografico,
centralizando investimentos, aeroportos, rodoviarias e outros elementos que facilitam o acesso
e a logistica do turismo. Nisso, as cidades da rede urbana acabam se integrando a essa forma-
conteido, na qual a cidade-sede exerce um papel central e as demais cidades dependem dela
para o desenvolvimento e a sustentagdo do fendmeno turistico. Ao concentrar infraestrutura e
fluxos, a cidade-sede atrai investimentos e turistas, enquanto as cidades ao seu redor passam a

depender dessa centralidade para se inserirem no turismo.

Essas redes séo sustentadas por fluxos de capital, turistas e circulagdo, que reforcam a
centralidade das cidades-sede e a dependéncia das cidades ao seu redor. Conforme afirmam
categoricamente Sousa e Silva (2025), ¢é justamente nas sedes dessas redes urbanas, nas cidades
A, onde essas configuragdes sdo oferecidas de maneira mais evidente e onde estdo mais
presentes no territorio: é & que se localizam as sedes de comando das empresas nacionais €
transnacionais que atuam no espaco geografico brasileiro. Também séo nelas que estao as sedes
de governo e a representacdo do Governo Federal. Por essas cidades, concentram-se os fluxos
de recursos e investimentos, bem como o fluxo de pessoas, malhas aéreas e rodoviarias. Assim,
a configuracdo desses territorios do turismo se da a partir dos fluxos existentes, que sdo
concentrados em cidades que influenciam, e também sofrem influéncia em menor grau, do
fendmeno do turismo e da gama de cidades, configuradas ao redor da primeira, sendo

reconfiguradas ndo pela diferenciacdo dos territdrios, mas pela reafirmacdo continua das redes.

Ao mesmo tempo, os indicadores mercadoldgicos e tecnocratas interpretam e
materializam os elementos essenciais de uma rede: ao institucionaliza-la unicamente por
critérios de fluxo — de investimento publico, de turistas e de ac¢fes, por meio da exigéncia de
alinhamento a politica macrofederal — o Ministério do Turismo, na verdade, estabelece uma

rede nos territorios, consolidada a partir dos fluxos do fenémeno turistico.

177



3.2. Segunda contradicdo: as escalas geograficas como materialidade da
descentralizago administrativa do Programa de Regionaliza¢éo do Turismo

Ao observar a descentralizacdo administrativa do Programa de Regionalizacdo do
Turismo, percebe-se que sua contradi¢éo reside na fragilidade do compartilhamento da gestao
do turismo, tal como é previsto na politica publica, marcada pela preponderancia de um ente
sobre os demais.

Conforme exposto nas se¢Oes anteriores, a gestdo e a governanca da politica publica sdo
sustentadas por quatro esferas: nacional, estadual, regional — responsavel pela “execucdo” das
politicas regionalizadas — e municipal. A instancia de governanca regional é a instituicdo
propria do turismo que materializa a descentralizacdo, no caso especifico do Programa de

Regionalizac¢do do Turismo.

Figura 15. Dindmica de cooperacéo e funcionamento das escalas geograficas no PRT, em

tese.

Fonte: elaborado pelo autor (2025)

A primeira constatacdo da concretizacdo da segunda contradicdo é compreender que
as atribuicdes, ancoradas nas quatro esferas, sdo falsamente elencadas. Contudo, antes dessa
abordagem, percebe-se que ha uma escala que influenciou e continua influenciando a politica
de turismo no Brasil ha quase trés Décadas e que, na formulacdo do PRT, ndo se evidencia
nessas escalas.
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Conforme discutido por Costa (2016), desde a Década de 1990, mesmo que de forma
indireta, as politicas de turismo no mundo — e, de certa maneira, também no Brasil, como
observa Costa (2003) — tém sido orientadas por intencionalidades de sujeitos globais. Ao se
interpretar a primeira autora, percebe-se que a escala global passa a influenciar as decisdes
locais e nacionais no campo do turismo, por meio das acOes orientativas da Organizacdo

Mundial do Turismo, que também se tornou um ator na formulagéo do PRT.

A OMT, ou UN Tourism, em inglés, € a agéncia especializada das Nagdes Unidas
dedicada ao turismo em nivel global. Em tese, ela tem a prerrogativa de apoiar os Estados-
membros, promovendo o crescimento econémico, a inclusdo social, a preservagao cultural e
ambiental, bem como a paz e o entendimento entre 0s povos. Atualmente, é composta por 160
paises, entre os quais o Brasil, além de membros associados e membros afiliados — estes

ultimos, vinculados a organiza¢des do setor privado.

A principal instancia de gestdo e governanca da OMT é o Comité Executivo. E a partir
dele que se observam as medidas e decisfes adotadas para o0 cumprimento das metas, objetivos
e diretrizes de sua misséo principal. Composto por 24 representantes, os membros tém direito
a voz e veto. Desse total, 20 representam diretamente o setor produtivo global do turismo,
incluindo representantes do Booking.com e do TripAdvisor — principais plataformas de oferta
de servicos turisticos em nivel mundial — e da Amadeus, empresa responsavel pelo principal
programa computacional de organizacdo e agendamento utilizado por agéncias de viagens e
hotéis em todo 0 mundo, conforme consta em seu sitio eletrénico. Todos esses representantes,
no Comité Executivo para o biénio 20242026, estdo ligados a entidades privadas europeias ou
canadenses (UN Tourism, 2024).

N&o €é de hoje que, sobretudo aos olhos dos pesquisadores mais criticos do turismo,
essa instituicdo, em vez de considerar o desenvolvimento dos territorios turisticos globais,
reproduz, cada vez mais, uma visdo homogénea e pasteurizada do turismo, ao impor padrées e

normativas que nao guardam relacdo com as realidades dos paises e das comunidades locais.

Isso se evidencia, antes de tudo, em sua definigéo de turista. Elaborada a partir de uma
Otica tecnocratica e voltada a uma unica utilidade, a definicdo sustenta que turista s6 é
considerado como tal quando permanece no territorio por mais de 24 horas. Essa concepgéo

ignora as complexidades de territdrios que, por diversas razdes, ndo tém condicOes de abrigar
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um turista por esse periodo, seja pela auséncia de hospedagens, pela sazonalidade, por questdes

geomorfoldgicas ou culturais.

Para esses casos, criou-se a figura do excursionista: aguele que permanece por menos
de 24 horas no territorio. Se, por exemplo, um visitante permanecer 23 horas e meia em
determinado local, ndo sera considerado turista segundo a OMT, mesmo que tenha adquirido
artesanato local, alimentado-se em um restaurante de moradores autdctones e que a visita tenha
atendido plenamente as suas expectativas. Para a Organizacao, o turista é definido unicamente

pelo tempo de permanéncia.

Outro desafio posto é o proprio entendimento do que € turismo, demasiadamente
distorcido. Para a OMT:

O turismo é um fendmeno social, cultural e econdmico, que envolve 0 movimento
de pessoas para lugares fora do seu local de residéncia habitual, geralmente por
prazer (Organizacdo Mundial de Turismo, 20244, sitio eletrdnico).

Pakman (2014) afirma de forma categorica que a definicdo proposta pela OMT é
falaciosa. Para ele, o objetivo dessa defini¢do ndo € compreender a complexidade do fenémeno
turistico, mas apenas estabelecer um sistema de padronizacao estatistica voltado a pratica do
turismo. Embora aparente ser ampla e aprofundada, sua formulacdo tem apenas um fim

dissertativo — (til em pesquisas e entrevistas, mas descolado da realidade.

O autor destaca ainda que cabe ao entrevistador decidir se o individuo em questéo é ou
ndo um turista, o que revela uma ldgica tecnocratica, desprovida de coeréncia racional, pois
ignora tanto a percepcdo do préprio sujeito quanto os dados concretos da realidade. Assim,
conclui Pakman (2014), sua finalidade € indutiva e utilitarista. N&o se observa uma analise mais
reflexiva do turismo, mas sim o atendimento a demandas operacionais e de macroplanejamento,
com o objetivo de comprovar aumentos ou declinios de dados quantitativos, como o fluxo de

turistas.

A OMT, por fim, atua ndo somente por meio de definicbes com vistas a estabelecer um
padrdo estatistico, mas também com orienta¢fes que guiam politicas pablicas, inclusive no

Brasil.
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Como demonstra Costa (2003), o PNMT foi adequado em decorréncia de
recomendagdes da OMT. Porém, além das recomendacdes, a OMT também possuia, de forma
ativa, um corpo técnico e de consultoria, inclusive no territério brasileiro. O interesse da OMT,
na Década de 1990, demonstrado na politica publica brasileira, era discutir “um novo modelo
de gestdo da atividade turistica, simplificado e uniformizado, para os estados e municipios de
maneira integrada, buscando maior eficiéncia e eficacia na administracdo da atividade turistica,

de forma participativa” (Costa, 2003, p. 2).

Assim, justifica a autora, 0o PNMT comecou a ser formulado e discutido, passando a
integrar a agenda politica do turismo brasileiro, a partir das orientacdes dadas pela OMT. E, a
partir delas, complementa, a municipalizacdo comecou a ser redesenhada no territorio
brasileiro, com a transferéncia da gestdo do Governo Federal para 0s governos municipais, com
a justificativa, proposta pela OMT, de uma maior eficiéncia, tendo a Unido apenas como

parceira integradora e fornecedora de recursos, como visto nas segdes anteriores.

Por se apegar a modelos fabricados, o PNMT logicamente fracassou. Inclusive, a propria
formatacdo do PRT, enquanto politica publica, nasceu para dar resposta ao fracasso da politica
de turismo do governo FHC. Todavia, em 2003, Pakman (2014) alerta que outras diretrizes —
diferentes daquelas que foram pensadas, pasteurizadas e que gestaram o PNMT — foram

aprovadas pelo Comité Executivo da OMT.

Segundo Costa (2016), as novas diretivas tiveram quatro focos: o primeiro foi a
continuacdo da descentralizacdo da gestdo do turismo, de modo a incorporar outras instancias
de gestdo e governanca; o segundo foi 0 aumento da participacdo dos sujeitos do turismo; o
terceiro foi o foco nas segmentacdes e nos nichos de mercado, com uma diversificacdo e
customizacdo ao sabor do turista, isto é, do mercado turistico; e o quarto, 0 aumento de parcerias
pablico-privadas na gestdo do turismo para, ao fim, chegar a uma “meta-sintese”: aumentar o

ndmero de turistas.

N&o é necessario titubear ao se ater, implicitamente, aos elementos neoliberais contidos
nessas recomendacdes. Apesar da retdrica técnica, percebe-se, de longe, uma intencionalidade
subjacente. Descentralizar, para que essa participacao ficasse a cargo dos sujeitos econdmicos,
uma vez que, com o incremento da participacdo e, paralelamente, das parcerias publico-
privadas, a atuacdo politica desses sujeitos, dentro da gestdo, se tornaria maior. Ou seja: sair

dos bracos do Estado para uma descentraliza¢do voltada ao setor produtivo.
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Outro ponto é que, conforme a secdo anterior, parece até que foram escritos 0s pontos-
chave do PRT: exceto pelo incremento das parcerias publico-privadas, ali estdo dispostos 0s
principais eixos da entdo nova politica pablica brasileira: descentralizagdo administrativa, com
a instancia de governanca regional; democratizacao politica, com as deliberacGes das instancias
de governanca mediadas pelo mercado turistico, em um territorio especifico e delimitado — no

caso, a regido turistica.

Segundo Scrivano (2021), a regionalizacdo do turismo no Brasil foi moldada “em
consonancia com as diretrizes e recomendac¢des da Organiza¢do Mundial do Turismo (OMT)”
(Scrivano, 2021, p. 17). Segundo 0 mesmo autor, as recomendagdes foram transformadas em
problemas politicos e, a partir desses, passaram a constar na agenda publica do turismo —

exatamente a mesma ténica do plano do governo FHC.

No dia do lancamento do | Plano Nacional de Turismo, em 24 de abril de 2003, o
presidente Lula, em seu primeiro mandato, afirmou que o turismo “era a bola da vez”, conforme
relatei em minha dissertacdo de mestrado (Sousa, 2018). Com falas meramente econémicas, 0
tom presidencial era o de evidenciar o papel do turismo na geracéao de divisas e empregos. Para
iss0, 0 turismo brasileiro deveria crescer, ndo por suas qualidades, mas por suas quantidades —

na mesma tonalidade do roteiro concebido pela OMT.

Percebe-se a situagdo arquitetada: interpretando Costa (2003) e Scrivano (2021), o
mesmo molde importado da OMT para a criagdo do PNMT foi utilizado para a constituicdo do
Programa de Regionalizacdo do Turismo. E 0 mais contraditdrio nesse conto tupiniquim é que
0 PRT foi criado para substituir seu antecessor, visto como incompetente sob a 6tica da gestao

publica.

Conforme aborda Deus (2021), uma outra acdo proveniente da OMT, que se concretizou
em praticas no ambito do Programa de Regionalizacdo do Turismo, foi o estimulo a
hierarquizacdo dos atrativos turisticos. O autor observa que essa hierarquizacdo, estimulada
pela OMT, surgiu a partir de um modelo adaptado pelo 6érgdo mundial de turismo, com o
objetivo, primeiro, de atrair mais turistas e, segundo, de criar no territério “polos” que, por sua
razdo mercadoldgica — simplificada pela atratividade de fluxo turistico — serviriam como

dispersores de turistas para outras cidades.
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Conforme o Quadro 11, foram criados pela OMT quatro parametros para avaliar essa
hierarquia, a partir da capacidade de atracdo de fluxos turisticos, bem como da “dispersao”

destes nos territorios.

Quadro 11. A hierarquizacao dos destinos turisticos, segundo a OMT.

Nivel hierarquico Caracteristicas

Nivel 3 — Alto Destinacdo com grande interesse para 0 mercado turistico

internacional, capaz de gerar, por si so, fluxo turistico.

Nivel 2 — Medio Desinacdo com grande interesse para 0 mercado turistico
doméstico, que motiva um fluxo turistico nacional, que induzem o

turismo regionalmente.

Nivel 1 — Baixo Hé& aspectos expressivos, com a geracao de fluxos regionais e locais.

Nivel 0 — Nenhum | Atrativos sem interesses ao mercado turistico, mesmo possuindo um

fluxo turistico local.

Fonte: Deus (2021)

Segundo Deus (2021), apesar da posi¢do — reconhecidamente também observada pela
OMT - de que essas graduacOes sdo subjetivas, o fato da geracdo de oferta e demanda, ou seja,
da existéncia e da sobrepujanca do mercado turistico, € o que incide, de maneira determinante,

nas hierarquias das atracGes e das destinacdes turisticas.

N&o por mera coincidéncia, esse modelo também foi reproduzido nas politicas de
turismo no Brasil p6s-2002. Apesar do reconhecimento da subjetividade da hierarquizacédo do
territorio turistico no pais, ao se observar onde se encontram as acdes e 0s objetos turisticos,
percebe-se que estes nunca fizeram parte, diretamente, de um critério para a destinacdo de
recursos ou para a priorizacdo dos territérios dentro de uma politica pablica. 1sso somente
ocorreu a partir de 2007, com a introducdo do Programa dos 65 Destinos Indutores, vigente de
2007 a 2013.

Essa hierarquizagdo também passou a ser o principal escopo do Instrumento de
Categorizacdo dos Municipios do Mapa das Regides Turisticas Brasileiras, ainda vigente. Ou
seja, o principal instrumento que destina recursos do Ministério do Turismo no Brasil teve
origem em uma iniciativa exdgena, na qual ndo apenas 0s municipios e as regides turisticas (e,

portanto, as instancias regionais) foram coadjuvantes, mas também o préprio pais.
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Segundo Gastal e S& (2022), quando sujeitos nacionais externos, representantes do
capitalismo global, requerem algum tipo de controle, influéncia ou recomendacdes sobre
espacos turisticos para seu beneficio, percebe-se o neocolonialismo a partir do turismo. De
acordo com os autores, o neocolonialismo, motivado pelas demandas desses agentes globais,
modifica o territorio e as realidades locais, impondo padrdes, demandas e politicas homogéneas

e universais, em detrimento de a¢des enddgenas.

O neocolonialismo é uma realidade na materializacdo da estrutura capitalista dos
séculos XX e XXI. Mesmo com o movimento de independéncia, sobretudo nos continentes
africano e asiatico, nos ultimos 80 anos, a dominacdo e a hegemonia das antigas metrépoles
sobre suas ex-coldnias — mas também dos paises do Norte Global sobre os do Sul Global —

ainda persistem.

Essa dominacgéo ocorre por meio do controle econémico e de recursos financeiros, mas
também se estende a outras areas, como energia, mineracao, lingua, cultura e geopolitica. Para
Nkrumah (1967), o neocolonialismo se traduz na influéncia politica e no controle cultural
exercidos pelos paises colonizadores sobre os colonizados, perpetuando a dependéncia e
restringindo a autonomia na escolha de caminhos politicos, inclusive na formulacéo de politicas

publicas especificas.

Pochmann (2022), interpretando Santos (2011), aponta que, com a globalizacdo e no
contexto do meio técnico-cientifico-informacional, o neocolonialismo ja ndo é o mesmo de
meio século atras. Atualmente, ha a preponderancia da flexibilidade em detrimento da forca —
e dos militares — para sua materializacdo. Nesse cenario, percebe-se nao a “forg¢a bruta”, mas a
influéncia, que se manifesta por meio de um “arcabougo” de didlogo e acordos, segundo o autor.
Assim, o neocolonialismo tende a ser mais sutil, sendo promovido por recomendacdes de
instituicbes e governos centrais, de modo a manter a influéncia sobre os territorios.
Aparentemente, esse modus operandi se concretizou no caso da OMT e do Programa de

Regionalizac¢do do Turismo.

A OMT, quando analisada sob determinada perspectiva, dada sua materialidade
institucional, reflete as relacdes da praxis do turismo inseridas na estrutura capitalista e, como
consequéncia, utiliza seus instrumentos de dominacdo para, por meio de recomendacdes,
perpetuar relacdes de poder e desigualdades historicas entre paises desenvolvidos e em

desenvolvimento, conforme aponta Pakman (2014). Esse carater neocolonialista se manifesta
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nas intencionalidades dos sujeitos que fomentam suas diretrizes com base em um contexto

homogéneo e padronizado.

Sob a luz do meio técnico-cientifico-informacional, ao interpretar Santos (2011), a
OMT pode ser vista como um agente que facilita a integracdo dos principios neoliberais no
fendmeno turistico. A énfase em padrées de eficiéncia e rentabilidade, bem como a promogéo
de praticas de gestdo baseadas em modelos de mercado — atestada unicamente pelo crescimento
do numero de turistas — exemplifica a I6gica verticalizada e o alinhamento ao modelo just-in-
time proposto pela OMT, priorizando 0s interesses comerciais e corporativos em detrimento do
desenvolvimento equitativo e sustentavel das comunidades locais. Além disso, a composicao
de seus membros associados, formada por grandes corporagdes transnacionais, reforca essa

percepcao.

As acdes da OMT, conduzidas por na¢6es do Norte Global — por meio de governos e
empresas — tém maior influéncia na formulacdo de politicas e na definicdo de diretrizes
internacionais, devido a sua predominancia nos assentos do Comité Executivo. Esse
desequilibrio de poder reforca e perpetua a dependéncia dos paises em desenvolvimento, que
sdo relegados a papéis secundarios ou coadjuvantes na constituicao do turismo global, conforme
reforca Williams (2012). Assim, o turismo é utilizado como instrumento de poder, reproduzindo
estruturas politicas entre o Norte e 0 Sul Global e moldando-as segundo seus proprios interesses

e valores, o que contribui para a manutencao de desigualdades, conforme alerta Smith (2009).

Além disso, segundo Ziao e Li (2006), a OMT promove modelos de turismo adaptados
as necessidades e interesses desses sujeitos globais, sem considerar adequadamente as
realidades e necessidades locais dos paises em desenvolvimento. Os autores concordam que,
em geral, as agdes da OMT s&o implementadas de forma a favorecer empresas e interesses das
nacdes desenvolvidas, sem abordar efetivamente as desigualdades estruturais e 0s impactos

negativos nas comunidades locais.

Ao observar que diretivas oriundas da OMT se concretizaram em instrumentos
utilizados no Programa de Regionalizacdo do Turismo, torna-se evidente que tais critérios,
criados segundo as intencdes de sujeitos globais, induziram e incentivaram agdes promovidas
pela OMT na gestéo do turismo no Brasil. Dessa forma, ainda que ndo oficialmente reconhecido
na politica publica, o PRT também possui outra instancia de governanca: a global, mediada por

uma instituicdo ligada & ONU, que, por sua vez, ao considerar a composicao de seu comité
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executivo, inclui membros do capital internacional do turismo, representados pelos principais
sites de compra e venda de passagens aéreas, hospedagens, passeios turisticos e empresas

transnacionais da cadeia produtiva global do turismo.

Consequentemente, se ha influéncia desses sujeitos, e isso reverbera no territério, o
Programa de Regionalizacdo do Turismo, no Brasil, passa a ser um agente da consolidagéo da
acumulacdo flexivel no periodo da globalizacdo, ao incorporar essas visdes também em sua
formulacdo, cristalizada na hierarquizacdo do turismo brasileiro. Essa hierarquizagéo, por sua
vez, determina a alocacdo de recursos publicos, o que pode levar a reproducdo de um modelo
turistico excludente e de um mesmo método de agdo, em detrimento de territérios

marginalizados por esse tempo rapido e flexivel.

A segunda observacdo da concretizacdo da imperfeicdo da descentralizacdo
administrativa esta na perspectiva justaposta ao peso do federalismo e a posi¢do imperativa e
central da Unido como ente federado. Essa solucdo, de descentralizar a gestdo publica
centralizada na Unido, no caso do turismo, ja era observada em suas politicas publicas,
sobretudo dentro da escala nacional, por meio do CNT, e das gestdes municipais, por meio dos

conselhos municipais de turismo.

Historicamente, ndo ha casualidade na decisdo politica de descentralizar a gestdo
publica no escopo da escala nacional. A descentralizagdo administrativa no Brasil, ao se
observar um panorama historico, € relativamente recente, sendo redesenhada a partir dos
governos José Sarney (1985-1990) e Fernando Collor (1990-1992). Segundo Diniz (1999), ela
surgiu com a abertura politica do Brasil pos-Ditadura Civico-militar, a partir de duas visdes: a)
0 aporte consultivo a sujeitos fora do arranjo governamental para a busca de ideias, solugdes e
compartilhamento das agdes de governo; e b) o distanciamento do ranco centralizador e

tecnocrata instituido pelo regime de excecdo supracitado.

Durante a gestdo dos presidentes mencionados, a maioria das cAmaras setoriais existia
para subsidiar essas agdes com base em politicas econdmicas, como os planos Bresser, Collor
I e Collor Il. Também ¢é visivel que 6rgdos e entidades da administragcdo publica voltados a
economia eram 0s que mantinham suas camaras setoriais, como era o0 caso do Ministério da
Fazenda, do Ministério do Planejamento e do BNDES — Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social.
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Com a situagdo econdmica brasileira — instavel —, Diniz (1999) revela que essas
camaras, nesses dois governos, ndo foram bem-sucedidas, pois, a longo prazo, representavam
uma arena politica em que o governo “descentralizava a culpa” pelas duras medidas
econdmicas, esperando anuéncia do setor produtivo. Em decorréncia disso, havia desconfianca
matua entre esses sujeitos, guiados pelo pessimismo reinante, o que fez com que as cdmaras
setoriais se tornassem meramente decorativas, j& que todos sabiam que seriam seriamente

impactados — negativamente — pelas medidas discutidas.

Nessas camaras setoriais, frisa-se, era inexistente a presenca da sociedade civil
organizada, e predominava a participacédo de sujeitos ligados aos setores produtivos do Brasil,
notadamente industriais, visto que esse setor representava quase 30% do PIB brasileiro a época.
Né&o havia presenca de sindicatos, centrais de trabalhadores ou representacdo de cidaddos sem

vinculos institucionais.

Isso mudou com a estabilizacdo da moeda, afirma Diniz (1999), pois a desconfianca
mutua mencionada foi arrefecida, e o foco do governo deixou de ser unicamente o saneamento
econdmico. Por outro lado, com as teses neoliberais do governo FHC, houve um incentivo a
descentralizacdo politica, com a inser¢do de outros sujeitos na tomada de decisdo, sustentada
por uma retorica politica de abrandamento do poder do Estado na inducdo econdmica e pela
insercdo de ideais e visdes mercadoldgicas na propria gestao estatal. No entanto, essa iniciativa,
na pratica, alinhou-se ao processo de enxugamento do Estado e a redu¢do de sua capacidade de
acdo governamental, reafirmando caracteristicas centrais do modelo neoliberal, conforme

argumenta Boron (1999).

Como outro fator que impulsionou essa descentraliza¢do, encontram-se as demandas
emanadas da Constituicdo de 1988, que desembocaram na criacdo de modelos de
descentralizacdo da gestdo publica e também de controle social. Esses modelos buscavam
afastar praticas centralizadoras, formuladas exclusivamente sob um olhar tecnocratico e, muitas
vezes, autoritario, caracteristicas da Ditadura Civico-militar. Essa descentralizacdo deveria,
assim, dotar outras escalas de gestdo — notadamente a municipal — de condicGes politicas,
financeiras e orcamentarias para formular e executar politicas publicas sem a intervencdo de

outras esferas, como observa Diniz (1999).

Ainda no governo FHC, houve a popularizacdo e a multiplicagdo de conselhos

municipais, estaduais e federais em diversas areas do governo, inclusive fora da administracéo
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econdmica. Diferentemente de outros paises, conforme argumentam Secchi, Coelho e Pires
(2023), a multiplicidade de conselhos, cAmaras e comités tematicos no Brasil é uma realidade
singular. Eles justificam esse quantitativo pela crescente conscientizacdo do controle social por
parte da sociedade civil organizada, que vé nos conselhos ndo apenas instrumentos de
proposicao de ideias, mas também de fiscalizacéo, sobretudo dos recursos federais transferidos
para as esferas municipal e estadual, onde h& desconfianca sobre a atuacdo de prefeitos e

governadores.

A opcao politica do governo FHC foi a descentralizagdo quase total da execucdo das
politicas publicas, com a transferéncia de responsabilidades para 0os municipios, mas sem a
correspondente transferéncia do financiamento. Como consequéncia, conforme apuram Santos
e Silveira (2012), mesmo em areas como educacdo e saude, houve certa ineficiéncia e
desigualdade sob a 6tica da gestao territorial, ja que a municipalizacdo favoreceu cidades com
maior poder politico e econdmico, em detrimento de outras que, mesmo dependendo de

Brasilia, ndo possuiam a mesma capacidade de barganha.

Entretanto, do ponto de vista da descentralizacdo administrativa, o funcionamento de
organismos de participagdo, consulta e deliberacédo politica teve (e ainda tem) relativo sucesso,
sobretudo nas areas ligadas a politicas distributivas e sociais, como educacdo, saude e politica

urbana, conforme aponta Steinberger (2013).

Excetuando o governo Bolsonaro (2019-2023), quando as camaras foram duramente
atacadas — especialmente aquelas voltadas as politicas ambientais —, essas instancias foram
incentivadas por meio de conferéncias, audiéncias publicas ou féruns permanentes. Um
exemplo é o turismo, que conta, em cada escala, com uma instancia de governanca, sendo a
instancia regional a responsavel por executar e operacionalizar as acdes nas regides turisticas,

notadamente durante os governos de Lula e Dilma Rousseff.

E importante compreender que essas camaras ou conselhos possuem dois papéis
ambiguos: primeiro, reforcam o controle social, promovem a transparéncia e possibilitam a
presenca de sujeitos extraestatais em articulagdo com membros do governo. Isso demonstra um
esforco para afastar praticas centralizadoras e autoritarias, a0 passo que cria uma demanda por
democratizagdo dos espacos de poder, anteriormente concentrados em agentes estatais.

Segundo, em vez de descentralizar efetivamente, essas instancias continuam a reproduzir
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diretrizes centralizadas, formuladas e empunhadas pelo Governo Federal, conforme conclui
Steinberger (2013).

Esta tese, embora reconheca a importancia do primeiro papel, ndo se detém nele, pois,
guando as cadmaras cumprem sua finalidade, estdo apenas executando conforme o planejado. O
objetivo aqui é analisar as razdes pelas quais, em vez de descentralizar administrativamente a
politica — representada pela liberdade politica das instancias e similares —, observa-se a
continuidade da centralizacdo. Castro (2005) identifica que a causa desse movimento
centralizador no Brasil é estrutural, decorrente da arquitetura do federalismo brasileiro. A autora

faz uma comparacéo entre o federalismo estadunidense e o brasileiro para sustentar sua tese.

Segundo Karnal (2007), a unido das treze col6nias para formar um Governo Federal
centralizado nos Estados Unidos foi impulsionada por diversas razées econdmicas e politicas,
resultando em um federalismo que garantiu a coesao entre os estados e a estabilidade da nova
nacdo. Sob os Artigos da Confederagdo, as col6nias enfrentavam problemas como barreiras
comerciais internas, auséncia de moeda Unica e incapacidade de arrecadar impostos federais, 0
que prejudicava tanto a economia quanto a governanga. A Constituicdo de 1787 respondeu a
essas fragilidades ao criar um Governo Federal forte, capaz de regular o comércio interestadual,

cunhar moeda e gerir as dividas dos estados, consolidando uma estrutura econémica integrada.

Economicamente, a eliminacdo de barreiras comerciais entre os estados e a criacdo de
um mercado comum facilitaram a circulacéo de bens e capitais, promovendo o crescimento da
industria, da agricultura e do comércio. A federalizacdo das dividas estaduais fortaleceu o
governo central ao unir os estados em torno de um objetivo econémico comum, gerando
confianga entre credores e estabilizando o crédito nacional. A adoc¢éo de uma moeda unificada
também foi fundamental para facilitar o comércio e promover investimentos, criando uma
economia mais previsivel e robusta. Além disso, o desenvolvimento de infraestrutura, como
estradas e canais, foi um passo decisivo para conectar economicamente as regides e facilitar a

mobilidade de pessoas e mercadorias, conclui Karnal (2007).

Politicamente, o federalismo centralizado garantiu a governabilidade dos Estados
Unidos, uma vez que o Governo Federal passou a ter poder de arrecadar impostos e manter um
exeército. Isso foi essencial para a seguranca e a defesa, especialmente diante de ameacas
externas, como a da Gré-Bretanha. A criacdo de um governo central permitiu também a

unificacdo das politicas monetaria e fiscal, tornando o sistema mais eficiente e reduzindo as
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tensdes entre os estados. Esse processo promoveu a criagcdo de uma identidade nacional mais
coesa, pois, além de compartilharem interesses econdémicos, 0s estados passaram a se enxergar

como parte de uma Unica na¢do com objetivos comuns, atesta Karnal (2007).

As consequéncias dessa integracdo econémica e politica foram significativas. O
federalismo centralizado criou as bases para a expansdo territorial e o desenvolvimento
econbmico acelerado, permitindo que os Estados Unidos disputassem com a Europa a
hegemonia tecnologica e econémica, sobretudo durante a Segunda Revolucdo Industrial. A
centralizacdo também evitou a fragmentagdo politica e social que poderia ter ocorrido em um
sistema de estados independentes. A interdependéncia econdmica entre as regides, promovida

pelo federalismo, foi fundamental para garantir a coesdo e a estabilidade do pais.

Em suma, nos Estados Unidos, a Unido e o poder centralizado possuem atribuic6es
restritas — seguranca, economia, defesa e relagbes internacionais —, enquanto, no Brasil, a
excecdo € a regra. Mesmo havendo, nas instancias institucionais, uma vontade politica de
ampliar a participacéo federativa, a Unido continua responsavel por regular, executar e financiar
areas como saude, educacdo, transportes, habitacdo, pesquisa, meio ambiente, cultura,
abastecimento e direitos. Diferentemente de outros paises, onde os entes federados (0s estados)
tém maior autonomia, no Brasil essa centralizacdo é constitucionalmente estabelecida. 1sso esta
tdo enraizado na sociedade brasileira que tais definicdes e designacdes ndo sdo construidas a
partir de costumes — como ocorre nos sistemas de common law anglo-saxdes —, mas estdo

inscritas na propria letra da Constituicdo Federal de 1988.

Castro (2005) observa que essa centralizagdo, mesmo com a notavel descentralizacéo
promovida e prometida apos a Década de 1980 no Brasil, ocorreu apenas parcialmente. Como
observam Arretche, Vasquez e Gomes (2012), o aumento da autoridade local néo
consubstanciou, de imediato, autonomia politica para obter e investir recursos proprios, nem
margem de atuacdo nas gestfes publicas municipais e até estaduais, pois esta € imposta, como

visto, pela Constituigdo de 1988.

Segundo Fernandes (1976), essa circunstancia € historica e acompanha todo o Estado
brasileiro desde sua fundacdo. No Império, estava centrada em torno dos imperadores e da
unidade territorial por eles promovida, sendo desafiada pelas numerosas revoltas sociais que
contrastavam com esse pensamento, materializadas na Cabanagem, na Balaiada, na Sabinada e

na Guerra dos Farrapos, todas com um cerne separatista. Mais adiante, no curso da historia,
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essa centralizacdo se intensificou com a ascensdo de Getulio Vargas, a partir do fortalecimento
da figura do chefe do Poder Executivo.

Camargo (1992) sustenta que, no periodo de existéncia do Brasil como Estado
soberano, apenas em um momento houve desalinhamento em relag&o a centraliza¢do: durante
a Primeira Republica, anteriormente conhecida como “Republica Velha”. Das correntes
filoséficas que compunham a recém-formada elite republicana, apenas o0s positivistas
defendiam um governo centralizado e forte no Rio de Janeiro, como afirma Carvalho (2021).
Porém, diferentemente do Império, e inspirada na experiéncia estadunidense, essa concepgdo
propunha unicamente um instrumento de controle e dominagdo mais eficiente para, a partir de

seus dogmas, alcancar o desenvolvimento do Brasil.

Todavia, essa visao foi derrotada na disputa de poder que moldou a politica brasileira
daquele periodo, sendo vencida pelos liberais cafeicultores, que defendiam a autonomia das
provincias. O poder politico, desde o governo de Prudente de Morais (1894-1898) até o de
Washington Luis (1926-1930), alicercado na famigerada politica do Café com leite, passou a
estar centrado nas provincias, pois estas representavam a base de sustentacdo politica do
presidente em exercicio. Assim, a descentralizagdo ndo visava a atender melhor aos interesses

do Brasil, mas sim aos da elite cafeicultora daquele periodo, como justifica o autor.

Esse arranjo foi rompido justamente porque a centralizagdo politico-econémica passou
a ser um dos motes filoséficos da Revolucdo (ou golpe?) de 1930, que enxergava tal
centralizacdo, encarnada na figura e nas atribuicbes do presidente, como um preceito
modernizador, em contraste com as praticas politicas do periodo republicano anterior.
Fernandes (1976) ja sustentava, no final da Década de 1970, que o periodo Vargas deixou
marcas profundas na constituicdo da sociedade brasileira no pos-guerra até aquele momento.
Refletindo de forma mais profunda, essas l6gicas ainda estdo presentes atualmente, embora em
grau menor na Década de 2020 em relacéo ao que se observava ha 50 anos, opinido corroborada

por Bresser-Pereira (2022).

Camargo (1992) argumenta que o governo instituido pelo golpe de 1964 acentuou
ainda mais essa centralizacdo, com a Unido Federal assumindo quase todas as atribuicfes
relativas as politicas publicas do Brasil, inclusive aquelas que hoje sdo de responsabilidade
municipal, como, por exemplo, o transporte publico de massa. Inclusive, a titulo de curiosidade,

até hoje os sistemas de metrd de Porto Alegre, Recife e os Veiculos Leves sobre Trilhos de
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Maceio, Jodo Pessoa e Natal sdo administrados por uma empresa publica federal, a CBTU —
Companhia Brasileira de Trens Urbanos, vinculada ao Ministério das Cidades e criada na esteira

do 11 Plano Nacional de Desenvolvimento, durante o governo Geisel (1974-1979).

Tavares (2019) associa, durante o periodo republicano, o centralismo brasileiro a
estrutura produtiva do pais, ao perceber sua ciclicidade atuando em conjunto com o ambiente
politico do Brasil. Ela observa essa correlacdo ao identificar que os periodos de desconcentracéo
coincidem com o arrefecimento da producao de produtos priméarios — hoje conhecidos como
commodities — e com 0s momentos de industrializacdo do pais. Os periodos de maior
centralizacéo politica na Republica coincidiram com os momentos em que a produgdo industrial
se manteve como a principal forca produtiva brasileira, especialmente durante os governos
Vargas e a Ditadura Civico-militar. Tais periodos também incidiram sobre o autoritarismo e
sobre a necessidade de centralizacdo das politicas econdmicas. Assim, justifica a economista, a
centralizacdo era uma resposta as demandas das elites politicas e econdmicas, que abriam mao

de sua autonomia em troca da aceleracao do capital e da otimizacéo de seus proprios beneficios.

Corroborando Carvalho (2021), Chaui (2000) vai além e ndo observa a centralizacéo
politica brasileira apenas a partir da realidade do poder que se desdobrou ao longo do tempo,
no sentido de adquirir uma historicidade. Ela ndo a nega, mas compreende que a centralizacdo
“foi base necessaria da coesdo social garantida pela adesdo ao pacto da nacionalidade. Nesta
perspectiva, é possivel sugerir o peso de uma representacdo homogénea que os brasileiros

possuem de si mesmos” (Chaui, 2000, p. 4).

Como consequéncia, a centralizacdo atua ndo apenas como mecanismo de controle —
e consequente hegemonia — das elites sobre o poder politico e econémico, mas também como
uma ferramenta de padronizacéo da estrutura institucional, garantindo um poder uniforme que
unifica o pais sob a federacéo. Corroborando Chaui (2000), a centralizacdo foi essencial para a
criagdo de uma narrativa de unidade nacional, promovendo a ideia de que todos os brasileiros

compartilham uma identidade comum.

A centralizagdo politica, conclui a filésofa, além de funcionar como instrumento de
controle, impede a verdadeira descentralizacdo e autonomia das regides e das esferas locais.
Isso consolida uma visdo monolitica da nacdo que, em vez de integrar genuinamente as
diferentes realidades do pais, impde uma uniformidade institucional e simbdlica que legitima a

manutencdo das desigualdades.
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Castro (2005) argumenta que essas desigualdades sdo gestadas a partir das condig¢oes
contraditorias da organizacao politica do Brasil, excessivamente centralizada. Esse federalismo,
segundo ela, foi concebido para suprimir quaisquer devaneios e ensejos separatistas e de
autonomia dos estados federados, de forma a “acomodar a representacdo das diferengas
territoriais e a perspectiva de manutencdo de uma unidade que deveria ser preservada a qualquer
custo” (Castro, 2005, p. 168), o que gera tensdes entre elites politicas nacionais e locais — ora

em favor de uma maior descentralizacdo, ora em favor de uma centralizacdo mais exacerbada.

A mitigacdo, na realidade brasileira, dessas tensdes se deu por meio da criacdo do
pacto federativo, defende Castro (2005). Segundo Brasil (2017):

O Pacto Federativo ¢ um acordo firmado entre a Unido e os estados federados, e
nesse acordo, sdo estabelecidos fungdes, direitos e deveres de cada uma das partes.
No Brasil, o Pacto Federativo foi instaurado com a Constituicdo Federal de 1988
com a celebracdo do atual pacto politico institucional. O objetivo da Constituicao
de 1988, ao celebrar este pacto, era claro: permitir que o Brasil aproveitasse a
principal vantagem da forma federativa de Estado, que é a adequacgdo das leis e
instituicBes do pais as necessidades especificas de cada regido (Brasil, 2017, p. 17).

O pacto federativo ndo se estabelece apenas a partir das tarefas atribuidas a cada um
dos entes que compBem politicamente a gestdo pulblica brasileira, mas também do
provisionamento fiscal de todos os recursos oriundos dos impostos, por meio da definicdo, sem
interferéncia da Unido, das porcentagens que cada ente pode arrecadar com tributos préprios —
por exemplo, a liberacdo para a instituicdo da aliquota do ICMS (Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servigos) conforme as necessidades dos governadores — e da definicdo de
repasses obrigatérios ou de investimentos publicos entre esses entes, como os fundos de
participacdo e os pisos constitucionais, conforme observam Arretche, Vasquez e Gomes (2012).
Historicamente, esse arranjo foi costurado entre representantes da Unido, dos estados e dos
municipios ainda durante a Assembleia Constituinte de 1987.

Contudo, ao longo da Década de 1990, observa Dulci (2002), a dinamica politica foi
marcada por tensdes entre a Unido e os estados. Segundo o autor, a instituicdo de um pacto
federativo promovida pela Constituicdo de 1988 desencadeou uma reacdo adversa por parte da
Unido, que passou a ver a descentralizagdo como uma ameaga a sua receita. A resposta do

Governo Federal foi 0 aumento de sua participacdo na arrecadacao tributaria, frequentemente
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por meio da adocdo de medidas que resultaram em uma nova centralizacdo e, portanto, em

contrariedade ao espirito da Constituicao.

Paralelamente, durante o governo Collor — mas sobretudo a partir das reformas
administrativa e fiscal perpetradas no governo FHC —, o Governo Federal iniciou uma série de
reformas de orientacdo neoliberal que impactaram o pacto federativo, como o abandono de
politicas e instrumentos de coordenacéo interregional e o fechamento das agéncias federais de
desenvolvimento regional. Esse esvaziamento das politicas publicas federais gerou um vacuo
que foi rapidamente preenchido pela agdo dos estados, intensificando a competicéo fiscal entre
eles.

Essa competicdo, justifica Dulci (2002), configurou-se na chamada guerra fiscal. O
autor argumenta que ela escancarou a neoliberalizagcdo da economia brasileira, uma vez que as
acOes dos governos estaduais passaram a ser orientadas pela competicdo por investimentos
externos, o que levou a concessdo de incentivos fiscais cada vez mais generosos — como no
emblematico caso envolvendo a Ford no Rio Grande do Sul, em 1999, durante o governo de
Olivio Dutra (PT), que recusou as concessdes, e a montadora rapidamente se transferiu, em
decorréncia dos incentivos oferecidos, para a Regido Metropolitana de Salvador, na Bahia, e

hoje, com o fim deles, abandonou esta instalacao fabril, no inicio desta década.

Para Silva (1997), a guerra fiscal agrava as desigualdades regionais, favorecendo 0s
estados mais desenvolvidos, com maior capacidade financeira e politica, bem como as empresas

transnacionais, que dispéem de maior poder econémico e recebem mais incentivos.

Como consequéncia para a centralizacdo politica do Brasil, segundo Dulci (2002), a
guerra fiscal tem contribuido para o fortalecimento dessa centralizacdo, ao expor e amplificar a
vulnerabilidade dos estados frente as disputas fiscais. A Unido, ao concentrar 0s recursos, adota
medidas que limitam a autonomia fiscal dos estados, como a tentativa de ampliar sua
participacdo na arrecadacdo tributaria e a imposicao de regras mais rigidas sobre a concessao

de beneficios fiscais.

Na campanha eleitoral de 2018, um dos slogans do candidato de extrema-direita Jair
Bolsonaro era: “Menos Brasilia e mais Brasil”. Provavelmente, ele nao nutria 6dio pela cidade
modernista em si, mas sim pela representacao simbolica da capital federal. O capital simbolico,

evocando Bourdieu (2004), reside no fato de que a cidade é sede do Governo Federal e,
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portanto, dela emanam suas principais medidas, como investimentos e politicas publicas. Ao
criar um slogan desse tipo, o candidato posicionou-se frontalmente contra a centralizagéo
politica e econémica do Estado brasileiro, defendendo uma maior descentralizacdo — o que, por
consequéncia, atendia aos interesses dos governadores e das elites dos estados mais ricos e
populosos, em detrimento daqueles mais pobres e menos populosos, como observam
Cavalcante, Chaguri e Nicolau Netto (2021).

No entanto, o governante de extrema-direita mostrou-se incompetente ao, na pratica,

fazer exatamente o oposto. Segundo Arretche (2024), o Governo Bolsonaro:

Limitou sua discricionariedade para tomar decisdes que possam conduzir a quebra
e ao endividamento de estados e municipios, detalhando na Constituicdo Federal as
condicBes sob as quais decises de gasto com pessoal e com o funcionamento da
maquina podem ser aprovadas. Para isso, suprimiu também a discricionariedade dos
TCEs (Tribunais de Contas Estaduais) para interpretar rubricas de gasto, atribuindo
efeito vinculante as normativas do TCU (Tribunal de Contas da Unido). Caso 0s
TCEs aprovem as contas de estados e municipios em contrariedade as normativas
do TCU, este teria poder para anular essas decisdes. [...]. [No governo Bolsonaro],
o Pacto Federativo recorre a mais Brasilia e menos Brasil. E isso mesmo. Longe de
aumentar a autonomia dos governos subnacionais, a restringe (Arretche, 2024, sitio
eletrénico).

Mas a moral € o significado disso: a representacdo simbdlica desse posicionamento ja
entranhado na sociedade civil brasileira. Isso ocorre porque, segundo Saldanha (2009), essa
percepcao é nitidamente visivel ndo apenas no escopo institucional ou fiscal da administracdo
publica, mas também nas finalidades das atribuices dessa estrutura, como, por exemplo, nas

politicas publicas e, consequentemente, no cotidiano do cidaddo brasileiro.

Bonavides (2000) argumenta que a centralizacdo brasileira permitiu que a Unido
Federal continuasse a concentrar as acdes politicas ao longo da Sexta Republica (1985 até os
dias atuais). As politicas publicas, ao contréario do que sugeria a retorica da descentralizacdo
apos a Constituicdo de 1988, continuaram a ser concentradas e centralizadas no Governo
Federal. O jurista aponta que, diferentemente do periodo da Ditadura Civico-militar, essa
centralizagdo tende a ser mais minuciosa, pois ndo é esse ente o encarregado direto de executar
0s servicos, mas de financia-los e investir neles. Ou seja, 0 Governo Federal ndo executa

diretamente, mas é ele quem detém os recursos financeiros.

Bonavides (2000) é enfatico ao afirmar que a condigdo de policy maker, ou

“formulador de politicas publicas”, atribuida a estados e municipios a partir da
195



descentralizacdo administrativa, é ilusoria, pois esse fendmeno tornou-se ainda menos viavel

no pos-Constituicdo de 1988, em consonancia com o pensamento de Dulci (2002).

Segundo Saldanha (2009), ao adotar uma abordagem centralizadora, o Estado
“constrange” a autonomia das instancias locais e regionais, concentrando 0 poder decisoério e
de financiamento, o que enfraquece a autonomia criativa das coletividades locais e resulta em
uma administracdo frequentemente distante e descontextualizada das realidades regionais.
Assim, todas as politicas publicas sdo costuradas, pensadas e adaptadas de acordo com as
atribuicdes definidas pelo Governo Federal, afirma de forma contundente o autor. Essa
posicdo foi implementada em diversas politicas publicas federais, como nas areas da salde,
do desenvolvimento regional e territorial e do turismo. Anhucci e Suguihiro (2008)
corroboram que essa centralizacdo disfarcada resulta na perpetuacéo da escala nacional sobre

a gestdo do turismo, mesmo quando a retdrica da politica publica sugere o contrério.

Beni (2006) € taxativo ao entender que é a partir do Estado brasileiro que se origina o
maior volume de financiamento do turismo no pais. Ele argumenta que, mesmo com uma
cadeia produtiva extensa, historicamente cabe aos agentes estatais — sobretudo ao Governo
Federal — o financiamento da atividade turistica. Por esse prisma, conforme exposto ha duas
secdes, percebe-se claramente que apenas por meio das acbes do Governo Federal o turismo
passou a ser verdadeiramente planejado no Brasil. Existiam, sim, acdes municipais e
estaduais, mas estas se limitavam, em grande medida, a conservacdo e manutencéo, e, em

menor escala, a promocao turistica, muitas vezes sem alcance nacional.

Foi com a EMBRATUR, no final da Década de 1960, e, portanto, com o Governo
Federal, que o turismo passou a ser concebido de forma estratégica para fins de planejamento,
visando a inventariacdo e, a partir dela, a criacdo de politicas publicas com visdo além da
escala local. Com a tecnocracia da Ditadura Civico-militar, esse processo se intensificou,

mantendo-se também no periodo pos-redemocratizacao.

A extensa pesquisa realizada por Nascimento e Abrantes (2018) evidencia ainda mais
a forca do Governo Federal no financiamento do turismo. Além de estados e municipios
dependerem quase que integralmente de seus or¢camentos locais, 0 Governo Federal possui a
capacidade de criar mecanismos de financiamento que néo estéo previstos detalhadamente no

Orgcamento Geral da Uniéo.
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Essa forca se expressa na capacidade de atuacdo discricionaria, inclusive fora dos
limites da Lei de Responsabilidade Fiscal, aprovada em 2000, no segundo governo FHC. Essa
lei estabelece normas de financas publicas voltadas a responsabilidade na gestdo fiscal da
Unido, dos estados e dos municipios. Contudo, ha a possibilidade de flexibilizacdes legais em
casos especificos. Um exemplo dessa adaptabilidade foi o financiamento da preparacéo para
megaeventos, como a Copa do Mundo de 2014 e os Jogos Olimpicos de 2016, quando o
Governo Federal flexibilizou a regra fiscal — uma prerrogativa nao disponivel a estados e

municipios.

Outra diferenga, explicam os autores, entre 0 Governo Federal e os demais entes
federados quanto ao financiamento do turismo reside na possibilidade exclusiva do primeiro
de emitir titulos pablicos, mecanismo que pode ser utilizado para financiar areas como o

turismo sem a necessidade de passar pelas etapas financeiras e orcamentarias convencionais.

Além disso, o Governo Federal se diferencia dos demais entes na geracao de recursos
publicos para o turismo por meio do financiamento e da disponibilizacdo de crédito através
de bancos oficiais, como o Banco do Brasil, 0 BNDES e a Caixa Econdmica Federal. Esses
créditos se concretizam por meio de duas politicas pablicas essenciais ao desenvolvimento do
turismo nas Gltimas cinco décadas: o FUNGETUR, que oferece empréstimos para obras de
infraestrutura turistica a estados e municipios, e 0 PRODETUR, que financia a cadeia
produtiva do setor, servindo como capital de giro, como abordado anteriormente. Apenas 0
Governo Federal possui linhas de crédito com juros subsidiados para empréstimos a
correntistas, com o objetivo de viabilizar viagens para familias de classe média, por meio da

intervencdo indireta dos bancos estatais federais.

Mais recentemente, foi criado — e hoje descontinuado — o PAC Cidades Historicas,
voltado diretamente para municipios com patriménio historico, como casardes e prédios que
necessitavam de restauragdo. Durante a pandemia de COVID-19, foi lancado o polémico
PERSE (Programa Emergencial de Retomada do Setor de Eventos), ainda vigente, que
abrange toda a cadeia produtiva do turismo como forma de compensar 0s impactos
econdmicos do periodo, por meio de empréstimos subsidiados e isencdo de impostos,

conforme aponta Sousa (2025).

A questdo central desta tese € que o financiamento e o poder do Governo Federal, ao

contrario do que justificaria a descentralizacdo administrativa da politica de turismo, ainda
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permanecem como o nlcleo das decisdes, sendo a Unido o principal incentivador, financiador
e fiador do turismo no Brasil, em consonancia com Nascimento e Abrantes (2014). Mesmo
que alguns municipios apresentem maior autonomia em relacdo ao Ministério do Turismo e a
EMBRATUR, parte consideravel de seu financiamento ainda ocorre por meio da acéo direta
dos 6rgdos federais, concluem os autores. Além disso, quanto menor a classificacdo do
municipio no Instrumento de Categorizacdo do Turismo Brasileiro — 0 que corresponde a

maioria dos municipios —, maior é sua dependéncia, conforme analisam Sousa e Silva (2025).

Esse contexto evidencia como a centralizacdo da politica de turismo no Brasil é
construida e perpetuada. A andlise historica dos principais representantes do turismo brasileiro
mostra que a conduc¢do da politica nacional — e de seu financiamento — esta a cargo dos
ministros do Turismo. Desde a criacdo do cargo — que, em tese, deveria se eximir da disputa
com outras pastas governamentais, conforme discutido nas se¢des anteriores —, com excegao
de Marta Suplicy, historicamente ligada ao Partido dos Trabalhadores, e de Luiz Barreto Filho
e Vinicius Lages, considerados técnicos, todos os demais ministros, inclusive o atual, foram
ligados ao centrdo, bloco informal de partidos de centro-direita e direita com atuagédo

fortemente fisiol6gica no Congresso Nacional, como observam Jorge, Faria e Silva (2020).

A nomeacdo desses ministros, segundo Oliveira et Al. (2022), ndo se da com base em
critérios técnicos ou em interesse pelo desenvolvimento do turismo nacional, mas como forma
de garantir apoio politico ao presidente da Republica, em um sistema conhecido como
“presidencialismo de coalizdo” — ainda que em declinio na Gltima década. Como as ac¢des do
setor turistico sdo visiveis e reconhecidas pela populagdo — por promoverem obras de
infraestrutura, geracdo de emprego e renda, além de mudancas estruturais nas dinamicas
econdmicas locais —, o cargo de Ministro do Turismo constitui uma importante vitrine eleitoral

para seus ocupantes.

Os autores concluem que a insercéo desses agentes politicos, notadamente ligados ao
centrdo, resultou em conivéncia por parte do chefe do Poder Executivo, independentemente
de sua orientacdo ideoldgica. Ademais, consideram que, em grande parte, essas aces ndo
foram benéficas ao turismo; ao contrério, transformaram o setor em espacgo de negociagdes
guestionaveis. Esses mesmos agentes acabam impondo sua ideologia ao redesenho do turismo

brasileiro, afetando diretamente seu desenvolvimento e suas politicas publicas.
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Outra questdo que deve ser considerada é a gestdo, sob a Gtica territorial, dada uma
perspectiva financeira-orgamentaria, das Instancias de Governanca Regional. Isso se deve ao
fato de que, a priori, antes mesmo da instituicdo da politica, existem leis que impedem, de
forma clara, o seu funcionamento pleno. A primeira delas é a Constituicdo Federal. Ao se
reconhecer que a regionalizacdo se da por meio da cooperagao entre municipios, em que a
gestdo é mediada por uma institucionalizacdo que agrega esse conjunto de cidades, a Carta

Magna de 1988 veda o financiamento muatuo entre municipios.

A Constituicdo Federal de 1988 ndo apresenta, de forma explicita, dispositivo que
proiba um municipio de investir recursos proprios em outro ente federativo municipal.
Todavia, essa vedacdo decorre da interpretacdo sistematica dos principios constitucionais que
regem a federacdo brasileira, especialmente no que tange a autonomia politico-administrativa
e financeira de cada ente, a delimitacdo de competéncias e a observancia dos principios da
administracdo publica. O artigo 18 da Carta Magna estabelece que a organizagdo politico-
administrativa do Estado brasileiro é composta pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito
Federal e pelos Municipios, todos dotados de autonomia. Essa autonomia implica que cada
ente federado deve gerir seus recursos em conformidade com as demandas e necessidades de
sua propria coletividade, ndo se justificando a utilizacdo de receitas municipais em territorio

alheio.

Esse entendimento é reforgcado pelo artigo 30, inciso I, que atribui aos municipios a
competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local, de modo que a aplicagédo
orcamentaria municipal deve ter como horizonte o atendimento das demandas que dizem
respeito diretamente a sua populacdo. O artigo 37, por sua vez, consagra 0s principios da
administracdo publica — legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia —
, 0S quais orientam a execuc¢do das politicas publicas e a gestdo dos recursos financeiros.
Assim, 0 emprego de verbas municipais em beneficio de outro municipio, sem previsao legal
e sem vinculagdo ao interesse publico local, configuraria afronta a legalidade e & moralidade

administrativas, além de caracterizar desvio de finalidade.

O artigo 167, inciso VI, tambeém converge nesse sentido ao vedar a transposicao, o
remanejamento ou a transferéncia de recursos sem prévia autorizagdo legislativa, reafirmando
que a peca orcamentaria municipal é aprovada com vistas a atender exclusivamente aos

objetivos previamente fixados para a sua coletividade. A excecao a regra encontra-se no artigo
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241, que prevé a possibilidade de Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios instituirem
consorcios publicos e convénios de cooperagdo. Nesses casos, admite-se a aplicagdo conjunta
de recursos financeiros em agdes que transcendam os limites de um Unico municipio, desde
que exista interesse puablico comum, devidamente formalizado por meio de instrumentos

juridicos de cooperagé&o.

E isso que impede, constitucionalmente, que um “Municipio Turistico” faca um
investimento, com seus proprios recursos, em um “Municipio de Apoio ao Turismo”, por
exemplo. Logo, como uma instancia de governanga regional pode ser efetivamente
implementada se o financiamento intermunicipal é invidvel, dada a realidade dos instrumentos
juridicos brasileiros? Essa lacuna foi deliberadamente negligenciada na arena politica do PRT.

Inclusive, cabe questionar: como poderiam nao ter pensado nisso?

Dessa forma, & luz da realidade legal brasileira, as instancias de governanca regional
possuem, para fins de financiamento, apenas trés caminhos possiveis: a) depender da Unido,
que, a partir de seus proprios categorias, distribui 0s recursos entre 0s municipios participantes
da instancia regional; b) depender da unidade federativa, cuja finalidade e objetividade sdo,
guardadas as devidas proporcdes, semelhantes as da Unido; e ¢) criar consorcios, com 0
envolvimento de todos os municipios. As duas primeiras opc¢des, por certo, retiram a
autonomia da instancia regional e perpetuam, de forma antipoda, as intenc@es idealizadas pelo
Programa de Regionalizacdo do Turismo: ha maior centralizacdo na escala nacional e nos
governos estaduais, contrariando a ldgica descentralizadora da politica publica. Assim, a

arrecadacao e o gasto mais autbnomo tornam-se visiveis apenas na terceira alternativa.

Os consorcios publicos constituem instrumentos de cooperagdo federativa instituidos
pela Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 241, e regulamentados pela Lei n°
11.107/2005. Trata-se de uma forma de associacao entre entes da federacdo — Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios — destinada & realizacdo de objetivos de interesse comum, por
meio da conjugacao de esforcos administrativos, financeiros e técnicos. No ambito municipal,
ao ser dotado de personalidade juridica, o consércio garante prerrogativas como a realizacéo
de concursos para contratacao de pessoal, possibilidade de arrecadacdo de receitas proprias e

sujeicdo as normas de controle externo e interno.

A esséncia dos consadrcios publicos reside na superacédo das limitagOes territoriais e

orcamentarias de cada municipio individualmente considerado, permitindo que problemas de
200



natureza supralocal sejam enfrentados de maneira cooperativa. Ao compartilhar
responsabilidades, custos e beneficios, os entes consorciados conseguem implementar
politicas publicas de maior escala e complexidade, que dificilmente seriam viaveis
isoladamente. No caso do turismo, os consorcios se revelam particularmente relevantes, uma
vez que a atividade turistica, pela sua propria natureza, transcende fronteiras politico-
administrativas e exige articulagio territorial em rede. E nesse ponto que os consorcios

publicos dialogam diretamente com o PRT.

Contudo, ao se observar os consorcios publicos existentes no momento da redacéo
desta tese, a partir dos dados do Observatdrio de Consorcios da Confederacdo Nacional dos
Municipios, que mantém uma base de dados com informacdes geograficas, e ao correlaciona-
los com as regides turisticas delimitadas no portal Mapa do Turismo Brasileiro, constata-se
uma contradi¢do. Conforme Figura 16, dos 725 consércios cadastrados pela instituicéo,

apenas sete estdo diretamente relacionados ao turismo:

e Consorcio de Turismo Intermunicipal da Regido Turistica Maravilhas do Rio Grande,
com sede em Votuporanga, estado de Sao Paulo, abrangendo 14 municipios paulistas;

e Consércio Intermunicipal de Turismo Costa Verde e Mar, com sede em Itajai, em Santa
Catarina, englobando nove cidades catarinenses;

e Consércio Intermunicipal de Cultura e Turismo Estrada de Ferro, com sede em
Leopoldo de Bulhdes, Goias, abrangendo 13 municipios goianos;

e Consércio Intermunicipal para o Desenvolvimento do Polo Turistico Circuito das
Frutas, com sede em Jundiai, Sdo Paulo, soma-se 10 municipios paulistas;

e Consércio Intermunicipal de Turismo e Cultura do Vale do Café, sediado em Paulo de
Frontin, no estado do Rio de Janeiro, envolvendo outros dois municipios fluminenses;

e Consércio Intermunicipal de Desenvolvimento Econdmico, Social, Ambiental e
Turistico do Alto Paraguai, com sede em Nortelandia, Mato Grosso, abrangendo 13 municipios;

e Consércio Intermunicipal de Desenvolvimento Econdmico, Social, Ambiental e
Turistico Complexo Nascentes do Pantanal, com sede em S&o José dos Quatro Marcos, também

em Mato Grosso, envolvendo 14 municipios.
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Figura 16. Consoricios publicos brasileiros constituidos diretamente para a pratica do turismo, em novembro de 2025
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Fonte: elaborado pelo autor (2025), com dados da Confederagdo Nacional dos Municipios (2025).
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Ao correlacionar esses consorcios com a delimitacdo territorial da politica de turismo,
percebe-se uma contradi¢do: enquanto os trés primeiros coincidem com regides turisticas
reconhecidas pelo Ministério do Turismo, os trés ultimos sequer possuem todos 0s municipios
participantes classificados. No Consorcio Intermunicipal de Turismo e Cultura do Vale do
Café, por exemplo, nenhum dos municipios participantes é classificado pelo 6rgdo federal.
Assim, evidencia-se que 0 Unico instrumento que poderia conferir autonomia real aos
territorios turisticos brasileiros — os consércios publicos — encontra-se subutilizado: das 357
regides turisticas chanceladas pelo Ministério do Turismo, apenas trés estdo organizadas em
consorcios, que possibilitariam seu funcionamento pleno, inclusive com a viabilidade de
gestdo intermunicipal. Dessa forma, torna-se quase-que-impraticavel a gestdo orcamentaria
das instancias de governanca regional na realidade brasileira sem a necessidade de aporte de

outros entes federados.

Desse modo, o centralismo da politica de turismo no Brasil se estrutura, desde o
Governo Federal, por meio da forca politica do Ministro do Turismo, que conduz politicas
com dois focos principais: um normativo e outro financeiro, conforme indicam Oliveira et Al.
(2022). O primeiro se refere & aprovacéo de leis e normas reguladoras do setor, como a Lei
Geral do Turismo e outros instrumentos legais; o segundo, as acdes executivas do Ministério,
especialmente aquelas relacionadas ao repasse de recursos, mas também aos elementos que

viabilizam tais transferéncias.

Ao analisar os critérios do Instrumento de Categorizacdo do Turismo Brasileiro com
base na dindmica geogréafica do setor, observa-se que, em regra, as grandes cidades — e ndo
necessariamente aquelas com maior fluxo turistico — concentram o0s objetos mais
especializados, reforcando a rede urbana do turismo brasileiro, ja discutido na subsecdo
anterior. Interpretando Santos e Silveira (2012), isso ocorre por duas razdes: é onde esta
concentrada a populacdo dentro das unidades federativas e também onde se aglutinam as
atividades produtivas estaduais, responsaveis pela distribuicdo, circulagdo e consumo de

pessoas, capital, bens e informacdes.

A analise do fenbmeno turistico a partir do recorte desse Instrumento revela uma
realidade estruturada pela acdo governamental no territério. O primeiro indicativo é a
movimentacao do fluxo turistico, medido, nesse caso, pelos deslocamentos aéreos. Ainda que

0 modal aeroviario seja apenas o terceiro mais utilizado por turistas no Brasil, ele permite uma
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visualizagdo mais precisa do panorama nacional, pois os dados sdo padronizados e confiveis,
dada a obrigatoriedade de registros, normas e identificagdo de voos e passageiros — ao

contrario do modal rodoviario, que apresenta maior flexibilidade, dificultando a mensuracéo.

Assim, o transporte aerovidrio reflete, em certa medida, 0s usos turisticos,
evidenciando que a imensa maioria dos turistas que viajam de avido parte ou chega a cidades
classificadas como “Municipio Turistico”, que concentram e redistribuem o fluxo turistico

nacional.

Dos 588 aerddromos publicos existentes no pais, os 60 maiores em volume de
passageiros concentram 85% do total do fluxo aeroviario. Desse total, somente exceto por
Altamira, Maraba e Santarém, no Pard, e o Distrito Estadual de Fernando de Noronha,
pertencente ao estado de Pernambuco, que ndo ¢ um municipio, todos sdo “Municipios
Turisticos. Séo dessas cidades que o fluxo turistico, em geral, parte em dire¢do a outras com
classificacbes inferiores, como destacam Sousa e Silva (2025). Assim, constitui-se uma
hierarquia urbana gerada pelo fenémeno turistico, na qual “Municipios Turisticos” estdo no

topo da piramide, irradiando o turismo para cidades de menor classificacédo.

Em contrapartida, observa-se que as cidades “Municipio de Oferta Complementar ao
Turismo” tém, em geral, apenas quatro destinos principais: suas respectivas capitais estaduais
e outros “Municipios Turisticos” notadamente Sdo Paulo, Campinas ou Brasilia, segundo
dados da Agéncia Nacional de Aviagéo Civil (2024b).
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Figura 17. Municipios brasileiros, com exce¢do de Fernando de Noronha, que sediam os 60 maiores aeroportos em nimero de passageiros. A
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Esse mesmo fluxo turistico, a partir do Anuério Estatistico de Turismo de 2024,
segundo Brasil (2025), concentra-se nas 30 cidades mais turisticas do pais, que representam,
sozinhas, pouco mais de 50% do fluxo turistico doméstico e internacional brasileiro, ou seja,
cerca de metade dele. Se esmiugcarmos um exercicio matematico, ao considerar a totalidade
das cidades classificadas no Mapa do Turismo Brasileiro institucionalizadas como
“turisticas”, percebe-se um grande descompasso ao observar que uma amostra de apenas 30
municipios corresponde a metade do fluxo turistico brasileiro: pouco menos de 2% de todas

as cidades pertencentes a regides turisticas.

Das trinta cidades com maior fluxo turistico do Brasil, todas elas sdo “Municipios
Turisticos”. Indo além, conforme a Figura 18, ao se observar sua intersec¢do com o modal
aeroviario, 11 dessas cidades ndo possuem aeroportos: Ipojuca, cidade-sede onde fica a vila
de Porto de Galinhas, em Pernambuco, que é servida pelo Aeroporto do Recife; Santos e
Campos do Jorddo, em S&o Paulo, cujos aeroportos mais proximos sdo os da metrépole
paulistana; Armacao dos Blzios, Angra dos Reis e Paraty, no Rio de Janeiro, cujos aeroportos
mais préximos com ligacGes para mais de trés destinos estdo na capital fluminense; Gramado,
no Rio Grande do Sul, que, apesar de possuir um aeroporto com voos existentes, estes
conectam o municipio apenas a Porto Alegre; Bombinhas, Itapema e Balneario Camborid, em
Santa Catarina, cuja ligacdo aeroviaria com o restante do pais se da pelo Aeroporto de
Navegantes; e, por fim, Cairu, na Bahia, onde se localiza Morro de Sao Paulo, cuja principal
porta de entrada do fluxo turistico se da pelo Aeroporto Internacional Luis Eduardo
Magalhaes, na capital baiana.
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Mesmo nessas circunstancias, todas essas cidades estdo, de certa forma, na oOrbita de
influéncia dos 30 aeroportos mais movimentados do Brasil, distando, no méaximo, 200
quildmetros de um deles. Além disso, esse montante de turistas se explica ao se observar o
deslocamento durante fins de semana e feriados prolongados, devido a proximidade dessas
cidades com regiGes metropolitanas e capitais regionais, cujo perfil de turista é o de morador
das cidades hierarquicamente superiores, sendo que a distancia entre elas, por Onibus ou

automovel particular, ndo excede duas horas, conforme observa Théry (2015).

Como mencionado em parégrafos anteriores, a imensa maioria dos ‘“Municipios
Turisticos”, quando néo sdo capitais estaduais, localiza-se em municipios que abrigam o maior
parque produtivo e econémico das respectivas unidades federativas. Dentro do espaco
regionalizado brasileiro, ha sete cidades na Regido Norte, correspondentes as sete capitais
estaduais; 17 cidades na Regido Nordeste; seis na Regido Centro-Oeste; 19 na Regido Sudeste;
e 11 na Regido Sul, conforme dados de Brasil (2023).

Com base na andlise do Indice de Produto Interno Bruto (P1B) Municipal de 2021,
publicado em 2023 pelo IBGE, verifica-se que, dos 50 municipios mais ricos do Brasil, somente
trés ndo sdo “Municipios Turisticos”: Sdo Francisco do Conde, na Bahia; e Barueri e Paulinia,
em Sao Paulo. Considerando-se o fluxo turistico e a presenca de aeroportos, das 60 cidades com
maiores P1Bs, 40 abrigam os 60 aeroportos com mais destinacdes e fluxos de passageiros. Outro
dado que chama atencdo € que, das 30 cidades com maior fluxo turistico no Brasil, 24 também
figuram entre os 60 maiores PIBs do pais, sendo todas delas classificadas como “Municipio
Turistico” — as principais portas de entrada e dispersdo de turistas, conforme observado em
Brasil (2023a).

Ao sobrepor informagGes sobre cidades com as trés variaveis conjuntamente — com
maior fluxo turistico, os aeroportos mais movimentados e a concentracdo das principais
atividades produtivas do pais — revela-se uma configuracdo territorial bem definida do turismo
brasileiro: todas essas cidades pertencem a categoria de “Municipio Turistico”. S80 justamente
nessas cidades que se localizam os aer6dromos que recebem voos internacionais. Além disso,
elas atuam como grandes polos de concentracdo e redistribuicdo do turismo, muitas vezes
ultrapassando os limites de suas regides turisticas imediatas. Algumas delas, como S&o Paulo,
Rio de Janeiro, Brasilia, Recife, Manaus e Fortaleza, assumem ainda o papel de dispersoras

internacionais. Essas trés cidades também sediam o0s aeroportos com maior movimento de
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passageiros do Brasil, sendo que S&o Paulo e Rio de Janeiro contam, cada uma, com dois
grandes aeroportos.

Ao se observar as cidades resultantes da sobreposicdo dessas trés variaveis, chega-se
a um total de 16: uma no Norte — Manaus, a mais rica da regiao; cinco no Nordeste — Fortaleza,
Natal, Jodo Pessoa, Recife e Salvador, todas elas no litoral e reconhecidas como dispersoras
para turistas cujo segmento € o turismo de sol e praia; duas no Centro-Oeste — Brasilia, pela
grande influéncia da segmentacdo de eventos e negdcios, devido a presenca do Governo
Federal, e Goiénia, com destaque para 0 mesmo segmento, porém voltado ao agronegécio; na
Regido Sul — as trés capitais estaduais: Curitiba, Florianopolis e Porto Alegre; e no Sudeste —
onde se concentra a densidade técnica, normativa e econdémica do Brasil, além das sedes de
comando das empresas de turismo — estdo Campinas, Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Guarulhos e

Belo Horizonte, conforme a Figura 19.
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Figura 19. Municipios que estdo, ao mesmo tempo, inseridos nos 50 maiores PIBs brasileiros; sao 0os 30 municipios mais movimentados do

Brasil; e ttm, em seus territorios, um ou mais dos 60 aeroportos mais movimentados do Brasil.
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Com isso, o poder de influéncia do Ministério do Turismo — e, diga-se, do proprio
Ministro do Turismo — é amplificado, preferindo-se focar em municipios onde h&
concentracdo de fluxo turistico, mas também em outros, que podem ser escolhidos ao seu
sabor, direcionados a seus estados de origem e redutos eleitorais, como forma de barganha

politica, algo que ocorre sistematicamente no Brasil, como apontam Oliveira et Al. (2022).

Ao se observar o total de despesas discricionarias do ano de 2024 — R$ 13,3 bilhdes —
, OU seja, aquelas voltadas ao investimento, do Ministério do Turismo, segundo dados do
Portal da Transparéncia obtidos por meio da Lei de Acesso a Informagdo em novembro de
2024, via Portal Fala.br, constata-se que 69,45% foram destinados as administracdes publicas
municipais, 15,45% as unidades federativas e nenhum recurso foi direcionado aos consércios
municipais, categoria na qual as instancias de governanca municipal deveriam estar

classificadas.

Ainda nessa pesquisa, ao se observar 0s 30 municipios com maior volume de recursos
recebidos, percebe-se uma predominancia de cidades classificadas como “Municipios
Turisticos”. Em 2023, foram 17; em 2024, 16 — em sua maioria localizadas no litoral e na
Regido Nordeste, como Natal (RN), S&o Luis (MA), Jaboatdo dos Guararapes (PE), Porto
Seguro (BA) e Jodo Pessoa (PB), além de Angra dos Reis (RJ). O segundo grupo é composto
por cidades classificadas como “Municipios de Oferta Complementar ao Turismo” e
“Municipios de Apoio ao Turismo” 0ito em 2023 e nove em 2024 —, sobretudo localizadas

no interior do pais.

No entanto, ao se fazer essa conta, constata-se que, entre 0s municipios que mais
receberam recursos do MTur, h& alguns sequer classificados pelo Instrumento de
Categorizacdo: cinco, tanto em 2023 quanto em 2024. O problema ndo esta em receberem
recursos, mas sim no fato de que outros municipios que compdem a politica publica foram
preteridos. Esse anacronismo na destinacdo de recursos desperta, no minimo, uma
curiosidade: quais foram os critérios utilizados pelo MTur e seus policy makers para tomar

essa decisdo?

Dessa forma, subentende-se que o proprio Ministério do Turismo, primeiro, privilegia
“Municipios Turisticos”, segundo, permite que municipios ndo categorizados recebam
recursos publicos — e ndo qualquer quantia: entre 2023 e 2024, esses municipios estiveram no
topo das respectivas listagens, superando outras cidades importantes, como Rio de Janeiro e
Salvador, que, em ambos os anos, sequer figuram na lista. Destarte, essa distor¢do torna a
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politica publica ineficiente, sobretudo para as cidades classificadas como “Municipios de
Oferta Complementar ao Turismo” ¢ “Municipios de Apoio ao Turismo”, que tém no turismo
uma vocacao territorial, seguem as orientacfes ministeriais, mas parecem ser escanteadas em
funcdo de decisdes pragmaticas e conjunturais motivadas por interesses politicos entre
prefeitos e o MTur, confirmando a grande importancia desse 6rgdo na politica de turismo,
como demonstram Oliveira et Al. (2022) e Sousa (2024).

Assim, é possivel afirmar que o Instrumento de Categorizacdo dos Municipios do
Mapa do Turismo Brasileiro — principal acdo do Ministério do Turismo — reproduz, no
territério, uma configuracdo em que: a) as destinagdes categorizadas como “Municipio
Turistico”, por sediarem as prncipais infraestruturas aeroportuarias do Brasil, inclusive com
VOOs internacionais, ou por contarem com grandes estruturas de circulacdo (rodovias
duplicadas, portos de cruzeiros, linhas de 6nibus com maior densidade), mesmo que outros
municipios, sem esses fixos, apresentam maior fluxo turistico; b) as destinagdes situam-se em
municipios onde estdo as elites politicas e econémicas do turismo, como sedes de 6rgaos
publicos e seus escritdrios regionais, e onde se concentram 0s objetos turisticos; c¢) estdo
préximas a instalacdes produtivas da economia nacional, ou seja, nas cidades que mais geram
riqueza no pais e, portanto, contam com mais infraestrutura especializada — inclusive no
turismo; e d) situam-se no litoral, especialmente no Nordeste, onde esses lugares se
configuram como espacos de excitacdo turistica, ou seja, atrativos que despertam o imaginario
subjetivo das pessoas, vinculados principalmente ao segmento de sol e praia, dominante na

psicosfera do turismo brasileiro.

Silva (2020), em sua tese de doutorado, comprovou esse padrdo de destinacdo dos
recursos publicos federais. O autor demonstra que a maioria dos recursos nao é enviada
diretamente para o turismo, mas para atividades de apoio — como a construcdo de porticos ou
rodoviarias. Além disso, o maior volume de recursos provém de emendas parlamentares,
guiadas por motivacOes fortemente eleitorais. A maior parte dessas verbas vai, de fato, para
municipios “Municipios Turisticos”, em menor grau para 0S “Municipios de Oferta
Complementar ao Turismo” e “Municipios de Apoio ao Turismo”, 0 que revela que,

paradoxalmente, ha vantagem em ndo estar no topo da classificacao.

A metodologia de distribuicdo de recursos, baseada no Programa de Regionalizagao
do Turismo, sustenta-se em critérios de cunho tecnocratico-mercadologico. A priorizagao

recai sobre as destinagdes historicamente consolidadas, onde o capital ja se instalou e continua
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se replicando. S&o nesses territorios que se concentram empresas especializadas, atrativos
conhecidos e uma infraestrutura técnica e comunicacional que potencializa a densidade

turistica, em detrimento de outros territorios.

As acdes oriundas do Ministério do Turismo reforcam, portanto, a desigualdade
socioespacial no turismo brasileiro, ao priorizar territérios onde a divisdo territorial do
trabalho turistico é mais acentuada, estimulando o setor produtivo do turismo e o grande

capital, que também ali se localiza.

O financiamento do turismo, via Programa de Regionalizagdo do Turismo, atende
prioritariamente a esses interesses, € ndo necessariamente a necessidade de expansdo ou
consolidacdo do turismo, especialmente nas cidades que veem no turismo uma via de
desenvolvimento, como € o caso do turismo de base local ou comunitaria. Essas, logicamente,
requerem acompanhamento proximo da administracdo publica, com aporte de recursos
financeiros, técnicos e humanos, algo que deveria ser realizado prioritariamente pela escala

nacional.

Isso demonstra que € o centralismo da Unido que ajusta e molda as a¢des do turismo,
reproduzindo uma légica centralizadora e reafirmando o peso da esfera federal sobre
municipios, regides turisticas e unidades federativas. Corroborando com Fernandes (1976),
essa configuracédo evidencia a for¢a do Estado Nacional, que inviabiliza a concretizacdo da

descentralizagdo administrativa no turismo brasileiro.

Um aspecto paradoxal dessa politica publica de turismo é sua dualidade de atuac&o:
concentrada na esfera federal, mas também, contraditoriamente, nos municipios. A
classificacdo estabelecida pelo Instrumento de Categorizacdo dos Municipios do Turismo
Brasileiro (e, antes, pelo Programa dos 65 Destinos Indutores) organiza a gestdo do setor com
base em critérios que ignoram as realidades geograficas, culturais e territoriais das regides
turisticas. Em vez de considerar essa dindmica regional, o foco recai exclusivamente sobre 0s
municipios. Sdo eles, e ndo as regides turisticas, que se tornam os catalisadores de recursos,
promoc&o e investimentos, gracas a elementos como infraestrutura local, atrativos especificos

e capacidade de articulagéo.

Essa l6gica enfraqueceu a escala regional como unidade de planejamento e transferiu
0 protagonismo para a escala municipal. O resultado é uma distor¢do: embora a politica

defenda teoricamente que 0s recursos sejam destinados as regides — para que estas distribuam
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os investimentos conforme suas prioridades —, na pratica, os municipios competem entre Si
por verbas, sem qualquer coordenacdo regional. O problema, portanto, ndo esta apenas na
centralizacdo federal, mas na auséncia de mecanismos que garantam as regifes e as suas
instancias de governanca o poder de definir e gerir prioridades. Em tese, caberia as regides
turisticas — e ndo ao Ministério do Turismo —a responsabilidade por articular acdes integradas,
algo ainda negligenciado e distante do modelo atual.

Na verdade, a realidade concreta do Programa de Regionaliza¢do do Turismo reforcou
a importancia dos municipios turisticos no territorio brasileiro, apenas modificando os
aparatos de envio de recursos e de atuagdo do Ministério do Turismo. E nessa instancia da
federacdo que os recursos chegam e onde se concentram as a¢oes e 0s objetos que justificam
0s repasses, conforme demonstrado pela analise dos dados obtidos via Lei de Acesso a

Informagéo.

Além disso, na configuracdo posta pelo Instrumento de Categorizacdo dos Municipios
— e ndo das regides, vale destacar — percebe-se que se reforcou, na pratica, a inexisténcia das
regides turisticas. O que h& é uma rede urbana formada por um roséario de municipios, o que

corrobora com a subsecéo anterior.

Na prética, portanto, hd uma dualidade nas escalas geograficas da politica publica: a
local e a nacional sdo as que realmente realizam a gestdo do turismo no territério; a global faz
intervencdes; a estadual serve de apoio as trés anteriores; e, por ultimo, a regional, que, para
explica-la, recorre-se a uma metafora inspirada no titulo de um dos principais livros do
soci6logo Gilberto Dimenstein: é uma escala de papel. Apesar de suas finalidades estarem
bem definidas, sua atuacdo permanece restrita ao plano teérico e aos manuais do Programa de

Regionalizacdo do Turismo — ou seja, ndo saiu do papel.

A escala estadual, conforme aponta Grizoto (2021), tem na préatica duas funcGes
principais: uma chanceladora — ao atestar as demandas oriundas do Ministério do Turismo,
como aprovar ou hdo uma regido turistica a partir dos critérios estabelecidos por este — e outra
apoiadora, por meio do incentivo a pequenos projetos locais, visando & comercializacdo,
estruturacdo e promocao turistica. O autor afirma que a instancia estadual pouco acrescenta a
implementacdo do Programa de Regionalizacdo do Turismo, dado que seu poder de
financiamento € limitado. Tanto as unidades federativas quanto as regides e 0s municipios

continuam dependentes, mesmo que atuem de forma conjunta, dos repasses federais.
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A escala regional, representada pela instancia de governanga regional, deveria ser o
espaco onde se debatem solucgdes, problemas e acdes necessarias para o turismo regional,
como defendem Conceicdo (2020) e Dias (2021). No entanto, na prética, ela se torna uma
instancia intermediaria entre dois grandes polos: a esfera nacional, cujas demandas globais,
muitas vezes guiadas pela OMT, moldam uma politica nacional nos moldes internacionais —
conforme aponta categoricamente Scrivano (2021) —, e a esfera municipal, onde hd maior
horizontalidade e maior reverberacdo dos interesses e intencdes locais, como destaca Oliveira
(2021).

A escala local, ao contrario da estadual e da regional, possui grande valor simbdlico e
pratico para o turismo. Além de ser responsavel pela sensibilizacdo e mobilizacéo, é nela que
a comunidade local, o setor produtivo e o poder pablico organizam suas ideias e debatem
prognosticos para o turismo em seus territorios. Conforme Dias (2001), € nos conselhos
municipais de turismo que a descentralizagdo administrativa efetivamente acontece, por meio
da participacdo dos sujeitos locais. Assim, a instancia municipal se torna a verdadeira cAmara
chanceladora dos debates, e ndo a instancia de governanca regional. 1sso € contraditorio,
especialmente se considerarmos que uma das fungdes politicas do PRT era justamente
desestimular a municipalizacdo e promover a regionalizacdo como estratégia de gestdo. No

entanto, a realidade mostra que a gestao se desenrola de forma dissonante do que foi planejado.

A escala local, diferentemente da regional, é onde se estabelecem as solidariedades
organicas, especialmente nos lugares de tempo lento e cotidiano, onde ainda ha resisténcia a
I6gica do just-in-time. 1sso também se manifesta nas acdes em ambito regional, como aponta
Robazza (2021), ao perceber privilégios na destinacdo de recursos para determinadas cidades,

em detrimento de outras, minando o “espirito regional” e fragmentando-0.

Ao se analisar o papel do Estado brasileiro no financiamento do turismo, é possivel
afirmar que o Governo Federal é, de fato, o principal agente investidor no setor em todo o
pais. Esta tese parte do principio, corroborado por Santos e Silveira (2012), de que, no estagio
do meio técnico-cientifico-informacional, o territorio € arquitetado pela busca de lugares com
densidade técnica — como as cidades classificadas como A —mas também pela construcédo de
uma densidade normativa. O capital molda essa densidade técnica por meio da
complexificacdo das redes de circulagdo (rodovias, ferrovias, portos), e os trés niveis do
Estado (federal, estadual e municipal) cooperam para fomentar tais condi¢cdes, a0 mesmo

tempo em que concorrem entre si por recursos direcionados a seus respectivos territérios.
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Essa configuracdo reproduz a légica neoliberal, segundo Santos e Silveira (2012), ao
manifestar uma seletividade territorial baseada nas diferentes graduacdes de densidade técnica
dos fendbmenos. Aqueles com densidade técnica proporcionalmente maior recebem maior foco

da densidade normativa e tornam-se mais propicios a implementacao de politicas publicas.

Por esses motivos, é improvavel promover uma descentralizacdo efetiva do turismo no
Brasil. Qualquer tentativa nesse sentido é contida pela forca do federalismo brasileiro — seja
em sua vertente politica, seja na fiscal-orcamentaria. Por um lado, o federalismo reforca a
reproducdo capitalista do turismo, ao privilegiar regides e municipios com maior densidade
técnica e alijar aqueles desconectados dessa logica. Por outro, submete os entes locais a

densidade normativa imposta pelo Ministério do Turismo, quando estes recebem o0s recursos.

Esse movimento centralizador é evidente na forma como os recursos publicos sdo
distribuidos. Em vez de conceder autonomia as instancias regionais para deliberar sobre suas
necessidades, o Governo Federal define os critérios de alocacdo conforme suas préprias
prioridades, muitas vezes alinhadas aos interesses do mercado global, e ndo necessariamente
as realidades locais, como observa Concei¢do (2020). Como resultado, as regides turisticas,
que deveriam ser autdbnomas, além de ndo se beneficiarem de maior autonomia, tampouco
vivenciam uma descentralizacdo efetiva. Continuam, em grande parte, excluidas da gestdo e
distribuicdo dos recursos oriundos do Ministério do Turismo, reproduzindo, inclusive, as
mesmas estratégias equivocadas do extinto Programa Nacional de Municipalizacdo do

Turismo.

Desse modo, a instancia de governanca regional ndo detém efetiva autonomia para
gerir o turismo em suas regides. Embora incorpore demandas da escala local, atua como mera
chanceladora do Ministério do Turismo, aceitando decisbes baseadas em critérios
essencialmente mercadolégicos e tecnocratas, em troca de financiamento estadual e,
sobretudo, federal. A descentralizacdo administrativa, portanto, revela-se falha, pois ndo ha
descentralizacdo real, mas sim a subordinacdo de seus representantes e gestores a uma logica
vertical, imposta pelo centralismo federalista do Governo Federal, que prevalece sobre os

demais.

Mesmo com a Portaria n® 39/2017, que estipula que 90% das emendas parlamentares
devem ser destinadas a cidades e regides “oficiais” — isto €, incluidas no Mapa do Turismo
Brasileiro —, essa diretriz € iluséria. Na pratica, esse percentual € superado, o que revela a
auséncia de critérios técnicos reais e o predominio de motivacdes eleitorais na destinagdo dos
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recursos. Isso agrava ainda mais a situacdo da descentralizagdo administrativa, mantendo a
escala nacional como protagonista do financiamento do turismo, uma vez que a execucao
orcamentaria permanece sob responsabilidade do Poder Executivo Federal, como observa
Silva (2020).

Assim, conforme representado na Figura 20, ha contradi¢es evidentes quanto a
descentralizacdo administrativa do turismo no Brasil. De um lado, argumenta-se que a escala
regional se articula com as demais — nacional, estadual e local —, inclusive com sua auto-
organizacdo e autofinanciamento. Contudo, na realidade, a escala nacional é preponderante,
tanto pela capacidade de financiamento do Ministério do Turismo quanto pela influéncia da

escala global, expressa nas diretrizes da OMT.

A escala estadual materializa-se como mero instrumento de chancela do drgéo federal,
replicando, em seus territérios, as diretrizes do Ministério do Turismo, redistribuindo recursos
e estabelecendo categorias préprios, inclusive para validacdo das regides turisticas. A escala
regional, por sua vez, onde o turismo deveria ser gerido a partir da representacdo de todos 0s
municipios integrantes, é praticamente inexistente. A instancia de governanca regional, em
grande parte das vezes, conforme questionam Conceicao (2023) e Sousa (2024), existe apenas
para cumprir exigéncias técnicas — como a obrigatoriedade de sua formacéo para que a regido

seja classificada pelo Instrumento de Categorizacao.

Entretanto, a escala regional é negado o protagonismo previsto na formulagdo do
programa, desde os planos iniciais de comercializacdo até sua implementacdo. Na pratica, sua
funcdo se limita a receber decisdes federais, chanceladas pela escala estadual. Ndo ha

justaposicéo entre essa e as demais escalas, mas sim sua subordinacao.

Ja a escala local é onde a solidariedade organica se manifesta. E nesse nivel que os
sujeitos envolvidos com o turismo realmente constroem a politica pablica, muitas vezes
contrariando decisfes do Ministério do Turismo. Por essa razdo, a escala local também

influencia a escala regional, ao imprimir suas demandas e intengfes nas pautas regionais.
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Figura 20. Dindmica de cooperacdo e funcionamento das escalas geogréficas no PRT, na prética.
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Fonte: elaborado pelo autor (2025).
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Assim, ha elementos para afirmar que a gestdo a partir da escala regional é fragil, sendo
que, como apontam Conceic¢do (2020) e Sousa (2024), as instancias regionais sdo nitidamente
inexistentes, configurando-se mais como excecdo do que como regra. Portanto, qualquer
tentativa de afirmar que a regionalizacdo de fato exista ndo passa de uma falacia. O Governo
Federal, ao repassar recursos e categorizar as destinagfes turisticas, ndo o faz com base nas
regides turisticas, mas sim nos municipios, seja para categoriza-los, seja para o repasse de

recursos — dos quais cerca de dois tercos sdo direcionados diretamente a eles.

As instancias estaduais reproduzem o mesmo modus operandi, chancelando essa visao
do Ministério do Turismo, ao destacar alguns municipios em seus respectivos estados e, no caso
do Distrito Federal, determinados atrativos turisticos, notadamente no centro de Brasilia (Sousa,
2018), em detrimento das regies turisticas. Isso fortalece a relacdo de poder entre as cidades e

as escalas superiores.

Ja a escala local, onde o turismo efetivamente se realiza, é o locus em que, de fato, se
percebe uma ligacao — em sua etimologia original, no sentido de ligare — entre moradores locais,
setor produtivo e agentes estatais em relagdo ao turismo. E nessa escala que ha um esforco
conjunto desses trés atores para a aprovacdo de medidas que visem garantir que os beneficios
superem o0s maleficios, sobretudo nos municipios cuja divisdo territorial do turismo ¢é

visivelmente mais presente.

Por sua vez, a escala global — embora ndo prevista no planejamento do Programa de
Regionalizacdo do Turismo — exerce influéncia sobre ele. Suas duas principais diretrizes,
regionalizacdo e hierarquizacdo, conforme mencionado no inicio desta subsecdo, foram
implementadas ao longo dos 20 anos do Programa de Regionalizagdo do Turismo. Tal como
um molde antigo, que ndo considera o substrato do material a ser moldado, essas duas diretrizes
ndo foram aplicadas de forma exitosa no Brasil. Ao final, essa imposicéo refor¢ou o papel do
Governo Federal nas politicas publicas e das cidades — isto é, da escala local — onde a densidade
técnica e normativa do turismo ja4 era visivel. Como consequéncia, acirraram-se as
desigualdades entre os territorios a partir do fendmeno turistico. Portanto, embora as diretrizes
da OMT tenham sido transpostas para a formulacdo da politica em escala nacional, sua

aplicacdo nédo se deu de maneira bem-sucedida.
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3.3. Terceira contradicdo: a democratizacdo politica como constituidora das a¢es do

desenvolvimento do turismo no territério

Ao se apontar a democratizacao politica no Programa de Regionalizacgéo, é necessario,
primeiramente, definir o que é politica e, nesse sentido, 0 que leva as pessoas a quererem
participar da politica, além da possibilidade de participagdo ativa nela. A intencdo dessa
democratizacdo politica, no @mbito da principal politica publica estudada, € propiciar a
participacdo de todos os sujeitos inseridos na pratica do turismo, de forma paritaria, democratica

e deliberativa.

Ja dizia Aristoteles que o ser humano é um animal politico. Ao observar a realidade da
polis, onde, apesar do voto e da participacdo cidada segregada e censitaria, percebia-se que ela,
composta pelo conjunto de pessoas que detinham tal possibilidade, determinava as a¢es em
comum para aquela sociedade, sua organizacédo e as decisdes tomadas por todos os membros

da comunidade.

Assim, para Dallari (2004), a politica ndo é algo estatico, eleitoral ou previsivel, mas
consiste em métodos de agdo responsaveis por “cuidar das decisdes sobre problemas de
interesse da coletividade” (Dallari, 2004, p. 8). Essa coletividade, que direciona suas decisoes
ao bem comum, estabelece algumas regras sobre a vida humana, sob uma sociedade regida por
costumes e instrumentos normativos, decididas de maneira impositiva. Logo, a politica € um
ato de poder, sendo, portanto, termos indissociaveis. A politica parte de a¢des coordenadas para

ajustar, moldar ou modificar o bem comum.

Contudo, na politica, também h& o componente individual, pois ela se manifesta na
sociedade a partir do momento em que cada individuo acata essas regras, muitas vezes sem
questiona-las — inclusive contra sua vontade —, e participa, em conjunto com outros individuos,
do interesse comum da sociedade. Por isso, conforme a maxima aristotélica, todo aquele que
intercede a favor da politica sempre participa dela, uma vez que suas decisdes — individuais e

coletivas — sdo catalisadoras da melhoria de vida e da mitigagdo de conflitos.

Esse bem comum surge, antes de tudo, a partir dos problemas que afetam determinados
grupos ou, em alguns casos, todos os individuos de uma sociedade. Tais problemas devem ser
resolvidos com urgéncia, pois, caso ndo haja solugdes rapidas que visem compreender e

resolver os impasses postos na vida cotidiana, eles tendem a recair sobre toda a sociedade.
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Assim, um problema que inicialmente era restrito e focalizado, ao extrapolar nichos especificos

de atuacdo, transforma-se em um problema politico.

Para mitigar um conflito gerado por esse problema politico que aflige toda a sociedade,
€ necessario que o grupo afetado tome uma deciséao politica para soluciona-lo. E € justamente
ai que se evidencia um dos primeiros pontos mencionados no inicio desta subsecdo: a
participacdo politica. Para Dallari (2004), essa participacdo so é valida quando as decisdes
politicas sdo tomadas com liberdade, e quando ha o respeito a vontade da maioria em relagéo a

minoria.

Nesse contexto, a participacdo politica assume papel fundamental, pois é
imprescindivel que todos os envolvidos no problema politico participem ativamente da
deliberacdo. Quando h4, quantitativamente, um ndmero elevado de individuos ou grupos que
se omitem ou negam a participacdo politica, uma minoria acaba decidindo sobre os demais,
comprometendo qualquer pressuposto democratico desse processo deliberativo. Como
resultado das decisGes tomadas por grupos ou individuos minoritarios, os conflitos tendem a se
intensificar, ja que os resultados ndo sdo percebidos como legitimos pela maioria, €, portanto,

tendem a persistir ou mesmo a se agravar.

Ao longo do tempo, especialmente nos Gltimos trezentos anos — e, mais intensamente,
nos Ultimos cem —, com a conquista de direitos politicos, econémicos e sociais por parte da
classe trabalhadora, a participacdo politica dos individuos aumentou consideravelmente,
conforme aponta Diniz (1999). O primeiro movimento que vislumbrou a participacéo politica
como um direito ocorreu em 1948, na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, mais

precisamente no Artigo 21 do documento. Neste, é descrito que:

1. Todo ser humano tem o direito de tomar parte no governo de seu pais diretamente
ou por intermédio de representantes livremente escolhidos; 2. Todo ser humano tem
igual direito de acesso ao servico publico do seu pais; 3. A vontade do povo seré a
base da autoridade do governo; essa vontade sera expressa em elei¢oes periodicas e
legitimas, por sufragio universal, por voto secreto ou processo equivalente que
assegure a liberdade de voto (Organizacdo das Nagdes Unidas, 2024, sitio
eletrbnico).

Assim, ha um elemento taxativo ao dispor, para os paises que ratificaram a declaracéo
— entre os quais se inclui o Brasil — de que a participagdo no governo deveria ser composta por

representantes da popula¢do. Com uma visdo que propaga o modelo democratico a partir das
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bases estadunidenses e europeias ocidentais, ou seja, das democracias ocidentais, a participacao
politica incorporava, sobretudo, um componente representativo nas tomadas de decisdo — em
contraste com a democracia direta — por meio de elei¢cdes e de um Estado democratico de direito
arquitetado, dentro do contexto da Guerra Fria, segundo os moldes do bloco ocidental e seus

aliados.

Ao longo do Seculo XX, a participacdo politica avancou consideravelmente em
comparacdo a outras épocas. Do voto censitario instituido ao sufragio universal — comum a
maioria das democracias ocidentais no periodo pds-guerra, inclusive no Brasil, que
vergonhosamente excluia os analfabetos, a maioria da populagdo, que somente conquistaram
esse direito elementar em 1988 — esse direito politico ja era visivelmente ampliado. Apesar de
ndo ser o ideal, e a democracia direta ser uma exce¢do em vez da regra, com a consolidacao da
tipologia representativa, é inegavel afirmar que houve avango das classes trabalhadoras e do

direito politico para grande parte da populacao.

Porém, mesmo nesse avanco, conforme Dallari (2004), essa posi¢do ndo passou de
mera formalidade, pois, apesar de alguns membros da sociedade civil estarem nos espacos de
poder e influirem nas tomadas de decisdo, elas ainda permanecem restritas a um grupo pequeno
de individuos. Assim, ha uma centralizacdo exacerbada das decisdes politicas, sempre restritas,
corroborando Kingdon (1995), aos partidos politicos que pertencem a cUpula deciséria dos

governos e dos parlamentos, inclusive no Brasil.

Por isso, é necessario que haja uma participacdo politica capilarizada dentro da
sociedade. Dallari (2004) vai além e argumenta que a participacdo politica é um dever dos
individuos, pois, a partir dela, possibilita-se a participacdo continua nos processos decisorios,
afastando a preponderancia de uma decisdo minoritaria na resolucdo dos problemas politicos.
Essa recusa em participar politicamente das decisdes, para o autor, é forjada, isto é, pensada,
por um lado, mas, por outro, fruto da alienacdo politica por parte dos individuos, que diminuem

a propria importancia ao verem a politica como ‘“algo menor”. Isso ¢ equivocado, pois:

Todo individuo exerce alguma influéncia sobre o meio social que vive, e sofre
influéncia desse meio por mais que procure se isolar. Assim, a participacdo nao
depende de se desejar ou ndo, pois mesmo aquelas que ndo tomam quaisquer atitudes
sdo utilizados pelos grupos mais ativos, visto que o siléncio e a passividade sdo
interpretados como sinal de concordéancia com as decisdes do grupo dominante
(Dallari, 2004, p. 34).
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Para o autor, isso somente pode ser superado no momento em que esses individuos e
seus grupos politicos criam uma consciéncia, dado o fato de que acreditam poder influenciar as
decisdes de vida e serem protagonistas na conducao das condicdes de vida dentro da sociedade.
Isso ocorre a partir de individuos j& conscientizados, que sensibilizam outros grupos alijados
do processo politico decisorio, rejeitando o carater falso e Unico de que a participagdo politica

se resume a participacao em eleicoes.

Uma das formas de participacdo ativa na politica, detalha Dallari (2004), € a
participagdo em reunides politicas. Ela ocorre quando diversos sujeitos, cada um com seus
interesses pré-estabelecidos, mas com o desejo comum de promover a resolucao dos problemas,
se relnem para defender ou promover o interesse de alguma pauta em conjunto. Essas reunides
acontecem a partir de uma posigéo organica, fruto de uma auto-organizacgao entre esses sujeitos,
ou por meio da participacdo em instancias ja estabelecidas, como as existentes nas

administracdes do Estado.

Nessas reunides, a participacdo politica é constituida a partir da troca de visdes entre
os diferentes representantes, que debatem as dificuldades e as possibilidades das decisoes
propostas, as quais sdo pensadas, avaliadas e tracadas com vistas a uma acdo conjunta. Para que
essas reunides tenham certo sucesso, elas precisam ser objetivas, ou seja, focar na producéo de
assuntos relevantes, evitando excessos que desviem da finalidade proposta para a superacao do
problema. Geralmente, a conducéo é feita por um individuo, frequentemente o representante
maximo dos sujeitos estatais; contudo, o funcionamento dessas reunifes deve ser
horizontalizado, sem a interferéncia de nenhum ator sobre o ponto de vista dos demais, sem
privilegiar nem esse ponto de vista, nem o contrario — isto é, sem desvalorizar nenhum
representante da reunido politica. Dessa forma, a participacdo politica em uma politica publica

pode ser redesenhada.

Assim, todas as pessoas tém capacidade e possibilidade de participar, politicamente,
das decisbes relativas a uma politica publica. Porém, a falta de participagdo politica na
formulacdo ou na implementacéo de uma politica publica evidencia consequéncias negativas,

porque:

N&o existe quem sofra as consequéncias das decisbes do governo, que sdo
essencialmente politicas. Manter-se alheio a politica € uma forma de dar apoio
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antecipado e incondicional a todas as decisfes do governo, o que, em Ultima analise,
é uma posicdo politica, conhecida por um nome: a despolitizacdo (Dallari, 2004, p.
84).

Dallari (2004) é taxativo ao afirmar que o desinteresse pela participacdo politica, em
muitos casos — na maioria deles — é intencional; isto €, o afastamento do povo das decisdes
politicas é proposital. Isso, confirma o autor, contraria a propria constituicdo humana, pois, para
a vida social, essa participacdo € indispensavel.

Assim, a participacao politica deve ser transmutada de uma participacdo formal — ou
seja, instituida pelas regras a partir de defini¢des nas formulacgdes das politicas publicas — para
uma participacdo real, afirma o autor. A primeira remete as simples formalidades, que nédo
atacam as reais necessidades e 0s problemas latentes da sociedade, mas apenas aqueles
problemas indiretos e secundarios. Assim, a participacdo politica formal suscita uma aparéncia
de participagdo, pois, apesar de existir, na pratica cria um rosario de pontos de vista e diversos
representantes, porém com inumeras limitagdes e sem a disponibilidade real para que esses
exercam a participacdo, seja pelos privilégios concedidos a alguns grupos, seja pela imposicao

de normas que delegam a outros individuos essa predisposicao.

A participacdo real, por sua vez, é aquela que afeta diretamente as decisdes politicas
em sua esséncia, com a diminuicdo dos interesses particulares e, consequentemente, 0
arrefecimento da influéncia dos conflitos existentes, com vistas a atitudes conciliatorias, em
que todos os agentes atuam com certa liberdade conforme seus pontos de vista, representando
uma sintese de diferentes opinides. Assim, confirma o autor, & improvavel que haja uma
sobreposicdo da visdo minoritaria ou uma pormenorizacdo dos grupos representantes

minoritarios.

Porém, ao se retratar a realidade brasileira, historicamente a participacdo politica ndo
ocorreu dessa forma, aproximando-se, por quase quatro séculos, da sua inexisténcia, e somente
nas ultimas trés Décadas houve a instituicdo de uma participacdo politica mais formal do que

real.

A participacdo politica ndo é algo estanque, dado, e sim constituida historicamente no
processo de formacdo do “ser brasileiro”, conforme afirma taxativamente Demo (1996). Sem
essa observacao e essa contextualizacdo, é impossivel entender por que a participacdo social e

a construgdo da cidadania no Brasil ndo sdo solidas e estdo aquém das necessidades impostas
224



para a construcdo de um pais e de politicas publicas mais concretas, que atendam de fato a
expressdo da maioria da populagdo e expressem, em sua formulagdo e implementacéo, esses

anseios.

Em um pais formatado pela instituicdo da escravizacdo dos povos e, junto a isso, pela
colonizagdo imposta sob uma otica de exploracdo na maior parte do territorio brasileiro, a
construcdo da cidadania ja comecou, desde sua historia, isto €, apds um periodo em que muitos
textos e elementos iconograficos falavam e desenhavam sobre a existéncia do Brasil, os
costumes dos povos e os relatos historicos de maneira errtica. O poder politico — e o poder
econdémico — eram primazia dos colonizadores e estavam a servi¢co da coroa portuguesa e,
portanto, toda a constitui¢do de direitos e deveres era organizada para esse fim, afirma Carvalho
(2021).

Apesar da independéncia — ou seja, do desligamento da dependéncia politica e
econémica de Portugal, ato figurado na folcldrica pintura do paraibano Pedro Américo, que
destacava o povo como um elemento presente nessa decisdo politica — nada disso passou de
uma falacia. Mesmo com a conquista de uma simbolica soberania, durante o Império, os direitos
politicos e econdmicos ainda eram reservados a uma certa minoria. De uma tentativa de
ampliacdo desses direitos, a Constituicdo de 1824 apenas reproduziu as praticas sociais,
econbmicas e politicas advindas do periodo colonial. Na verdade, a independéncia deu-se
meramente, como citam Schwarcz e Starling (2018), para parte da ent&o elite agroexportadora,
que deixou de depender dos desmandos de Portugal para forjar um proto-mercado brasileiro,
deixando nas maos do valor de troca de suas mercadorias, dado pelo binbmio oferta-demanda,
a organizagdo do sistema produtivo brasileiro. E o “Estado” unicamente serviu para chancelar

essas acoes, além de dotar infraestruturas. Essa mesma l6gica perdurou por mais de um século.

Para Carvalho (2021), os direitos somente comecaram a ser moldados durante o
periodo republicano. Inclusive, uma frase pode destacar a participagdo politica da maioria da
populacdo brasileira na transicdo das formas de governo, da monarquia para a republica,
proferida pelo jornalista Aristides Lobo: que o povo, no Campo de Santana, no centro do Rio
de Janeiro, assistia aquela cena de maneira bestializada. Muitos, inclusive, como Schwarcz e
Starling (2018) indagam, pensaram que era um tipo de treinamento ou a encenacgao de uma pega

de teatro.
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Com a Constituigdo de 1891, houve alguns avangos, como a secularidade do Estado
brasileiro e o reconhecimento de brasileiros como detentores de poder politico. Porém, na
pratica, isso deu-se de maneira vexatoria e vergonhosa, pois a Primeira Republica reproduziu,
quase que integralmente — com excecdo da auséncia de um Imperador, mas com a imposicao
da posicéo dos coronéis — a politica, a sociedade e a economia de grande parte do Século XIX
no Brasil.

Porém, é justamente nesse ambiente que, sob o ponto de vista socioldgico, é forjada
uma das caracteristicas do Estado brasileiro ainda no Século XXI: o paternalismo. Porém,
diferentemente de Carvalho (2021), que observa que o paternalismo se deu de dentro para fora
— 0uU seja, como praticas e agdes estatais que refletiam a sociedade no periodo, em uma
esquematizacdo Estado — Sociedade civil — 0 paternalismo teve forma, na verdade, ao que
indica Fernandes (1976), ndo como algo processual oriundo do seio estatal. Ele foi instigado
pela elite cafeicultora brasileira, sobretudo pelos grandes latifundiarios, que se apropriavam do
Estado para se perpetuar e, nisso, barganhavam com agentes estatais e politicos para moldar um

governo e uma administracdo pablica ao seu sabor e as suas necessidades.

E quase inocéncia acreditar que a esclerosada politica do Café com Leite se deu
meramente como uma decisdo unilateral ou polilateral, tendo o Estado como o principal
incentivador. Mesmo naquele tempo histérico, o centro politico e demogréafico brasileiro era o
Rio de Janeiro. Sdo Paulo e Minas Gerais, no mesmo instante, tornavam-se cada vez mais
importantes, centralizando — ainda que no totalmente — o poder econdmico brasileiro. E certo
que grande parte do poder politico do Rio de Janeiro esvaiu-se com a queda da monarquia, mas,
todavia, ali ainda era a capital e exercia certo poder politico sobre as outras provincias, afirmam

Schwarcz e Starling (2018). Por que ele ficou de fora dessa politica?

A resposta encontrada € que, com o Café com Leite, as elites econémicas brasileiras,
concentradas em Sédo Paulo e Minas Gerais, tentavam se predominar nao s6 economicamente,
mas também politicamente, no Brasil. E, de certa forma, conseguiram, mantendo-se nessa
alternancia de poder, mesmo com presidentes da Republica fora do eixo S&o Paulo—Minas
Gerais durante o final da Década de 1910 e inicio da Década de 1920. A Primeira Republica,
logo, afirma Carvalho (2021), foi o sustentaculo politico que permitiu que a elite econémica
brasileira, corroborando com Fernandes (1976), se apropriasse ndo apenas de algumas agoes

politicas, de influéncia ou do que hoje conhecemos como politicas publicas — como era no
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Império —, mas de todas as func@es estatais, como o Estado brasileiro em si, diminuindo a
importancia do Rio de Janeiro — e da centralizagcdo administrativa, como visto anteriormente —

e aumentando a relevancia das provincias brasileiras.

Nisso, os direitos politicos eram orientados para essa necessidade, isto é, para a
reproducdo econémica e politica dos grandes proprietarios que tinham, aqui, ndo somente o
poderio econémico, mas também o politico. Para comegar, 0 voto, em si, era censitario. Além
disso, somente homens poderiam votar e ser votados, e se tivessem posses. O cargo de maior
valia, inclusive, ndo era o de presidente da Republica, mas o de senador, conforme aponta
Bueno (2021), pois esse tinha a disposicao a criagdo de leis, a influéncia sobre o Executivo e a
indicacdo de juizes e demais cargos do Judiciario nas provincias. Os direitos politicos, sociais
e econdmicos quase ndo chegavam a maioria da populacdo. As reivindica¢cbes aconteciam, por
outro lado, nas manifesta¢des socialistas, comunistas e anarquistas durante o periodo final da
Primeira Republica, que defendiam, antes de tudo, a ampliac&o de direitos sociais e trabalhistas,

e foram extensivamente reprimidas. Assim, no final da Primeira Republica:

Isto é, até 1930, ndo havia povo organizado politicamente nem sentimento nacional
consolidado. A participagdo na politica nacional, inclusive nos grandes
acontecimentos, era limitada a pequenos grupos. A grande maioria do povo tinha
com o governo uma relacdo de distancia, de suspeita, quando ndo de aberto
antagonismo. Quando o povo agira politicamente, em geral, o fazia como reacéo ao
que considerava arbitrio das autoridades. Era uma cidadania em negativo, se se pode
dizer assim. O povo ndo tinha lugar no sistema politico, seja no Império, seja na
Republica. O Brasil era ainda para ele uma realidade abstrata (Carvalho, 2021, p.
90).

Porém, apesar do foco da fala de Carvalho (2021), essa auséncia do povo na
participacdo politica também incomodava, paulatinamente, outros sujeitos que estavam em
diferentes estratos da sociedade brasileira. Essa dindmica tornou-se ainda mais acalorada com
a Crise de 1929, que derreteu a estrutura da organizacdo capitalista vigente e que, no Brasil,
acertou fatalmente o mercado agroexportador do café, o coracdo de muitos cafeicultores
paulistas e de grande parte dos grandes latifundiarios brasileiros. Como zumbis enfraquecidos,
sobretudo sob a perspectiva econémica, logo seu poder politico também foi atingido. Porém,

novamente, essa posi¢cao ndo veio de baixo para cima.

Essa alternancia politica ndo deu-se de maneira avassaladora, mas parcial e temporaéria,

e durou cerca de meio século. Como se pode ver na atualidade, uma das herangas da Sexta
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Republica foi a volta da primazia econdémica e politica do campo, 0 que este autor considera
um retrocesso, mesmo que grande parte dessa riqueza fique nas cidades, nos territorios que
“mandam” e onde estao as sedes de comando das empresas e o corpo gerencial do agronegocio

brasileiro do Século XXI.

Naquele momento histoérico, apos o ano de 1930, a elite rural brasileira passou a dividir
0 poder politico do Brasil com uma elite econdmica, geralmente descendente dos latifundiarios,
mas também dos imigrantes europeus, que Vvivia nas cidades, era letrada e negava a cultura do
campo, e com uma elite politica que compartilhava essas duas caracteristicas anteriores, mas
pertencia a classe média assalariada e via a industria e a ciéncia como sin6nimos de progresso
— uma posicao demasiadamente positivista — e 0 campo e o rural como correspondentes ao

atraso.

Foram essas duas elites emergentes, sobretudo da pequena burguesia urbana
ascendente, de servidores publicos em cargos seniores e militares de média patente, como
tenentes e capitées, que estimularam o fim da Primeira Republica, com a Revolucédo de 1930 —
que foi, sim, um golpe, mas que mudou estruturalmente o Brasil e renovou a elite politico-
econdmica brasileira e, por isso, foi denominada Revolugdo — a ascensdo de Getulio Vargas e

a primeira grande onda de direitos politicos brasileiros.

Nesta fase do Brasil, a participacdo politica e a cidadania se deram de maneira
controversa, assim como a personalizacdo de Getulio Vargas, que, sem ddvidas, é uma das
personagens — e presidente — com mais contradi¢cbes imbuidas. Enquanto houve um avango
inconteste dos direitos sociais, que eram reverberados desde o inicio da Era Vargas, com a
regulacdo dos direitos trabalhistas, inclusive, em certo ponto, as avessas das predilecdes da
burguesia nacional, como demonstra Carvalho (2021), os direitos politicos foram acanhados.

A Era Vargas, apesar de ter durado quase 15 anos, pode ser dividida em trés partes: a
primeira, revoluciondria, até 1934; a segunda, constitucional, entre 1934 e 1937; e a ditatorial,
sob a pecha do Estado Novo, de 1937 até seu fim, em 1945. O destaque de cada uma dessas

fases é necessario, pois os direitos politicos e a participagdo foram distintos em cada uma delas.

Na primeira fase, o governo ainda aplicava, na prética, a teoria de suas teses, as quais
sairam vitoriosas apés o Movimento de 1930. N&o havia nada de participacdo politica, nem

mesmo coesao politica entre os distintos grupos que apoiaram a Revolugdo, pois estavam, na
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verdade, disputando espaco politico dentro do governo. Por outro lado, a cidadania era
nitidamente vista na &rea social, notadamente na area trabalhista, sobretudo nos sindicatos, que

ganharam ainda mais importancia nos anos seguintes.

Na segunda fase, com a proclamacdo da Constituicdo de 1934, houve um avanco
jamais visto no tocante a participagéo politica. Porém, esta ficou restrita a participacdo eleitoral
e a possibilidade de votar. Aos olhos do Século XX, isso parece pequeno e tacanho, ao se
observar as conquistas do povo brasileiro durante os ultimos quarenta anos. Porém, é preciso
considerar que, ap6s o fim da Primeira Republica, os direitos politicos eram praticamente nulos.
O fato de haver uma ampliacdo da votacdo, ainda que minima, estendendo-se as mulheres, que
passaram a votar e a ser votadas, e a centralizacdo da gestdo das eleicbes em uma instituicéo

centralizada foi, sem davidas, uma inovacéo.

Também, neste periodo, com a maior liberdade propiciada pela Carta de 1934, houve
maior participacao politica no engajamento de instituicdes da sociedade civil, com destaque
para a Alianca Libertadora Nacional, com visfes a esquerda do espectro politico, e para a
Alianca Integralista Brasileira, notadamente fascista e inspirada nas sandices de Mussolini e
Hitler. Porém, a despeito da posicdo de cada uma delas, que via 0 poder acima da participacdo
do povo — por isso ambas fracassaram na tentativa de assalto ao poder constituido —, elas
mobilizaram as pessoas em torno de seus conteudos programaticos. Nunca instituicdes

constituidas tiveram essa forca politica na histdria do Brasil.

Outro momento de participacdo politica, como dito hé trés paragrafos, foi a atuacdo de
parte da elite sindical na direcdo dos direitos sociais no Brasil. Com a institucionalizacdo do
que hoje se concebe como Justica do Trabalho — intencionalmente tdo atacada hoje por parte da
burguesia nacional e da midia comercial —, seus comités executivos eram compostos, de
maneira paritaria, entre sindicatos de empregados e empregadores. Para as eleicdes de 1934,
por exemplo, foram criados os “deputados classistas”, que representavam associagdes €
instituicOes urbanas, patronais e de trabalhadores, que dispunham de cotas para serem eleitos
diretamente a Camara dos Deputados, com maioria simples a favor dos deputados dos

sindicatos.

Como observa Carvalho (2021), essas tentativas eram dubias e reforcavam o carater
positivista imposto a partir de 1930: a conciliacdo entre trabalhadores e patrdes, com o Estado

sendo o “agente neutro e moderador” para tais situagdes; por outro lado, apesar do avango do
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poder dos sindicatos, somente algumas categorias eram sindicalizadas e, mesmo dentro delas,
nem todos os trabalhadores o eram. A sindicalizagéo somente se estendia, portanto — observa o
autor — aos trabalhadores urbanos, assalariados e, no minimo, de servigos minimamente

especializados.

Porém, a participacdo efetiva da populacdo dentro do Estado, a partir de uma
composicao dentro-fora e fora-dentro, jamais existiu durante todo o periodo da Era Vargas. A
prioridade, assim, foram os direitos sociais, e a participacdo era tutelada pelo Estado brasileiro
de modo a produzir uma legitimidade para uma chancela coletiva das agdes perpetradas pelo
governo Vargas. A participacao politica, de verdade, se deu longe dos palacios, com a constante
politizacdo da populacdo brasileira na incorporacdo de teorias que eram corporificadas em

instituicGes da sociedade civil.

Mesmo timida, essa participacdo minguou com o Golpe de 1937 por trés razdes,
justifica Carvalho (2021): medo do comunismo — a justificativa deste golpe foi uma acao de
resisténcia a uma iminente ruptura institucional comunista, o que a Histdria provou ser falsa; o
desenvolvimento econdmico gracas as politicas nacional-desenvolvimentistas de Vargas; e 0
inconteste apoio das classes menos favorecidas e da pequena classe média a este presidente.
Entre 1937 e 1945, a participacdo politica foi, praticamente, timida, beirando o inexistente,

como em todas as ditaduras.

Depois da deposicdo de Getalio Vargas, em 1945, até o fim da Quarta Republica, em
1964, diferentemente da Era VVargas, houve um avanco significativo dos direitos politicos. Com
a abertura politica e a Constituicdo de 1946, essa fase teve maior manifestacdo politica da
populacgéo brasileira, dessa vez ndo somente a partir de organizacfes da sociedade civil, mas
também da institucionalizacdo de partidos politicos, que, pela primeira vez, tinham posicdes
que perpassavam a “quarta parede” e chegavam a sociedade. Também, nesse sentido, a
multiplicidade de partidos politicos foi observada, e isso se reverberou na opinido publica e na
institucionalidade do Estado brasileiro, notadamente nas votacfes para o Legislativo, que
estavam acima do maniqueismo visto nas elei¢Ges presidenciais de 1946 até 1960, com exce¢édo
da vexatoria proibicdo do Partido Comunista em 1947, que detinha, sozinho, mais de 10% das

cadeiras do Parlamento no momento de sua proibigé&o.

Além da ampliagéo do direito de votar e ser votado, os analfabetos, que representavam

quase dois tercos da populagdo, eram apartados do direito ao voto. Carvalho (2021) observa
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que, na ultima eleicdo direta para presidente da Republica, em 1960, que escolheu o
espalhafatoso Janio Quadros, somente 15,9% da populagéo votou, em contraste aos meros 5,6%

da ultima eleicdo da Primeira Republica, em 1930.

Nesse periodo convulsionado, alicercado pela constante politizacdo, que gerou uma
polarizacdo no Brasil, a participagdo politica saiu dos bojos institucionais e chegou as ruas, mas
ndo em uma delimitacdo circunscrita, como fora com a Alianca Libertadora Nacional e com a
Acdo Integralista Brasileira; era perene e nacional, discutindo e opondo ndo ideologias, mas
projetos de Brasil. Isso se deu pelo crescimento da UNE, da Unido Nacional dos Estudantes,
dos sindicatos — que agora néo tinham a tutela tdo vigorosa quanto os da Era Vargas, apesar de
ainda existentes —, da Igreja Catdlica, dos militares e de outras inUmeras organizaces, inclusive

no campo.

Conforme Carvalho apurou (2021), nunca, na histéria do pais, a evolucéo dos partidos
politicos e o engajamento da populacdo em torno deles se consubstanciou como no periodo pos-
1960 até o Golpe de 1964: cerca de 6 a cada 10 brasileiros tinham um partido de preferéncia,
sendo que a metade desses tinha como partido de referéncia o PTB, o partido que cristalizava
as politicas nacionalistas e trabalhistas do periodo varguista. A titulo de comparacdo, no
presente, essa marca reline somente 3 a cada 10 brasileiros, sendo que a expressa maioria rejeita
partidos politicos. Desses, dois tercos tém como preferéncia o PT. E isso diz muito sobre a

participacdo politica dos dias atuais.

Essa grande politizacdo brasileira durante a Quarta Republica foi acompanhada de uma
solidificacdo da polarizacdo da sociedade, onde, por um lado, legitimou as camadas populares
que reivindicavam mais direitos, e, por outro, um quantitativo majoritario da elite brasileira era
reticente a isso. Nessa situacdo insustentdvel, a democracia e a participacdo politica
sucumbiram. Nisso, a participacdo das classes médias, em manifestacdes de rua, uniu-se com
0s militares e 0s reacionarios, intercedendo pela maior ditadura da histéria do pais. Neste

instante, percebe-se que:

O liberalismo brasileiro ndo conseguiu assimilar a entrada do povo na politica. O
maximo que podia aceitar era a competitividade entre setores oligarquicos. O povo,
representado pela pratica nacionalista e sindicalista, era visto como massa de
manobra de politicos corruptos e demagogos e comunistas liberticidas. O povo, na
verdade, pertubava o funcionamento da democracia dos ditos “liberais” (Carvalho,
2021, p. 157).
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Na instituicdo da Ditadura Civico-militar, os direitos politicos foram lentamente
definhando, até atingirem seu auge na institucionalizacdo do Ato Institucional n° 5, que cassou
qualquer possibilidade de participacdo politica na vida nacional. Aqueles que ousavam se
manifestar eram prontamente acusados de atentar contra a seguranca nacional. Mesmo com
uma pilula democratica — representada pela existéncia de elei¢es para o Senado, a Camara dos
Deputados e cargos locais, excetuando-se as prefeituras das grandes cidades —, tratava-se, de
fato, de uma ditadura com aparéncia democratica, que mantinha um discurso com essa aura,

mas, na pratica, distanciava-se completamente dela.

A partir de 1965, os partidos politicos foram reduzidos a dois: um representando a base
do governo e outro, uma oposicdo comedida, cuja existéncia servia principalmente a
propaganda do regime ditatorial. Ndo havia poder de influéncia nas politicas nem possibilidade
de protestos nas ruas, especialmente apds o endurecimento do regime em 1968. Do auge da
participagdo politica brasileira — que alcangara, de forma significativa, até os estratos sociais
considerados “inferiores” pelo capitalismo —, a ditadura produziu uma sociedade apartada da
politica, avessa aos politicos e inclinada a delegar o destino do pais as instituicoes e as elites

politicas e econdmicas.

A manutencdo do regime, bem como seu endurecimento, foi justificada pela
conjuntura econdmica da época: as politicas nacionalistas — sim, por mais contraditorio que
pareca, 0s militares de 1964 eram os tenentes positivistas que formaram a base programatica da
Era Vargas — proporcionaram um crescimento substancial da economia brasileira, com taxas na
casa dos 10% ao ano, durante o periodo mais repressivo do regime. A participacdo e a
constituicdo da cidadania eram pulverizadas, mas 0 consumo, 0 emprego e a renda estavam em

alta.

Essa situacdo comecou a mudar paralelamente ao enfraquecimento da economia e ao
ensaio de uma reabertura politica, sobretudo durante o governo Geisel (1974-1979). Nesse
contexto, a insatisfacdo crescia e respingava nas poucas instituicdes politicas que ainda
permitiam algum grau de participagdo social, como as elei¢cdes para 0 Congresso. No final da
Década de 1970, a oposicdo conquistou a maioria parlamentar. Greves de trabalhadores
eclodiram nos principais polos industriais do pais. ManifestacGes de artistas e estudantes

tornaram-se recorrentes. Instituicbes como a Ordem dos Advogados do Brasil, a Sociedade
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Brasileira para o Progresso da Ciéncia, a Unido Nacional dos Estudantes e parte da Igreja
Catdlica passaram a pressionar por uma abertura politica.

Ja no final do regime, a participacdo politica deu um grande salto com o fim do
bipartidarismo e a instituicdo de elei¢cbes para governadores, em 1982, e para prefeitos das
grandes cidades, em 1985. No entanto, a participacdo em massa ocorreu principalmente nas
manifestacbes de rua, que exigiam o retorno das eleicbes diretas para presidente e,
indiretamente, o fim da ditadura, que se consolidou com o encerramento da sucesséo militar no
Executivo, a promulgacgéo da Constituicdo de 1988 e a primeira elei¢do direta para presidente
da Republica, em 1989.

E importante assinalar que, na Sexta Republica, houve uma ampliacdo dos direitos
politicos e da participacdo cidadd, tanto pelo voto — com a extensao, finalmente, aos analfabetos,
que j& eram uma minoria quantitativa naquela época — quanto pela institucionalizagdo de
instrumentos de gestdo do Estado, com a criacdo de instancias de governanca e conselhos, como

visto na subsecéo anterior.

Entretanto, no periodo pos-redemocratizacdo, a participacdo politica apresenta um
carater dabio: por um lado, observa-se uma inanicao de quase trinta anos. Ja na Década de 1990,
com a estabilizacdo da moeda e o crescimento econdmico proporcionado pelos governos de
Fernando Henrique Cardoso a Dilma Rousseff, verifica-se uma aura de conformismo social
diante do bem-estar econdmico. Por outro lado, em instancias participativas no interior do
Estado, ha grupos representativos que endossam ou rejeitam pautas em conselhos, audiéncias
publicas e conferéncias. Nesse periodo, a participacao popular nas ruas ndo € generalizada, mas
restrita a determinados grupos, como ocorreu em meados da Década de 2010. Em geral, apenas
aqueles ja interessados em pautas especificas participam das discussdes politicas relacionadas
a elas ou, em sentido oposto, a pautas difusas, como nas manifestacdes de 2013, conforme

argumenta Carvalho (2021).

A participacdo politica, conclui o autor, tornou-se segmentada na redemocratizacéo,
atraindo, em razdo das pautas especificas, 0s sujeitos mais diretamente interessados nelas. Ao
contrario de momentos histéricos como o da Quarta Republica, ndo é capaz de mobilizar a
integralidade da populacdo. Isso, sem duvida, deve-se ao carater tecnocratico e autoritario da
ditadura, que minou tentativas de democratizacdo politica em curso, as quais foram sabotadas

dissimuladamente pelas elites politicas e econdmicas da época.
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Assim, conforme Carvalho (2021), ao se discutir a democratizacéo das politicas e, de
maneira mais profunda, a participacdo politica dos brasileiros na atualidade, é necessario

considerar que:

a) a participacdo politica no Brasil, como pais constituido, esteve restrita as elites
econdmicas e politicas na maior parte do tempo, sendo que sua capilarizagdo ocorreu
somente nos ultimos 70 anos;

b) mesmo com a redemocratizacdo, hd uma tentativa de afastar a populacao da politica;

c) a Ditadura Civico-militar esvaziou a consciéncia politica brasileira, latente no
periodo pré-1964, gerando um distanciamento estrutural da politica por parte da
populacgéo;

d) embora existam mecanismos institucionais de participacao politica no Brasil pos-
redemocratizacdo, a repulsa a politica permanece disseminada;

e) a participacdo politica ocorre em temas especificos e ndo de forma ampla, o que

resulta na criagcdo de “nichos” de participagdo que disputam espaco com outros sujeitos

dentro desses proprios nichos, inclusive representantes das elites econdmicas e

politicas.

O que se observa, atualmente, € uma participagdo politica ambigua, marcada por uma
bifurcacdo: a democratizacdo — garantida inclusive por um arcabouco legal — e a exclusdo, pois,
apesar dessas iniciativas, a maior parte da populacdo, mesmo com certo grau de consciéncia
politica, permanece alijada dos processos decisérios. A inclusdo formal de direitos ndo ocorreu
de maneira casuistica ou imediata; ao contrario, foi fruto da luta das classes trabalhadoras e
populares. No entanto, essa inclusdo foi pautada pela emergéncia das necessidades histéricas

do periodo.

Essa compensacdo ambigua, desigual por esséncia, entre uma participacao social que
busca a democratizacdo e uma exclusdo sistematica, pode ser explicada pela marginalizacdo
estrutural e deliberada da populacéo nos processos de participacao politica no Brasil. A inclusdo
formal de direitos, como o do voto, ndo basta para garantir a participacdo efetiva de todos os
cidaddos. A desigualdade socioeconémica, ainda estrutural no pais, impede que muitos exergam
plenamente seus direitos politicos. Fatores como a pobreza, o analfabetismo e o acesso limitado
a educacéo de qualidade comprometem a compreenséao e o engajamento politico, criando uma

lacuna entre o direito formal e sua prética.
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Comunidades mais pobres e marginalizadas, sobretudo em é&reas rurais e periferias
urbanas, enfrentam desafios no acesso a informagdo e aos recursos necessarios para uma
participacdo politica informada. Isso resulta em uma exclusao substancial: embora a maioria da
populacéo tenha o direito formal ao voto, ndo possui as condi¢es materiais e educacionais para

influenciar efetivamente as decisdes politicas.

A pobreza também exerce papel crucial: a luta pela sobrevivéncia basica reduz o tempo
e a energia disponiveis para 0 engajamento politico. A escassez de recursos para uma educacgéo
de qualidade perpetua o ciclo de exclusdo social e politica. Sem uma base educacional sélida,
muitos brasileiros enfrentam dificuldades em interpretar criticamente as informacdes politicas,
tornando-se vulneraveis a manipulacao por elites. A concentracdo dos meios de comunicacéo
nas maos de poucos grupos reforca a exclusdo e agrava a desigualdade politica, gerando uma

cidadania formal, mas esvaziada de contetdo substantivo, como argumenta Dallari (2004).

O analfabetismo, que ainda afeta cerca de 7% da populacéo brasileira, conforme dados
do Censo de 2022 do IBGE — especialmente em regides rurais e menos desenvolvidas —,
dificulta a compreensdo das questdes politicas e a interacdo com o sistema eleitoral, tornando
esses cidaddos alheios as discussdes publicas.

Assim, apesar da formalizagdo do direito ao voto para todos os cidadaos,
independentemente de classe ou escolaridade, o analfabetismo, a pobreza e a desigualdade no
acesso a educacao e a informacdo politica seguem sendo barreiras significativas para o exercicio

pleno da cidadania.

Historicamente, percebe-se que a participacdo politica no cotidiano dos brasileiros é
marcada pela oposicéo entre esses polos. Como ressalta Carvalho (2021), esse afastamento nao
ocorre de forma acidental, mas deliberada. O povo é intencionalmente excluido das politicas
publicas e, nesse vacuo, outros sujeitos se apropriam delas para impor suas visdes e interesses

na formulagdo dessas mesmas politicas.

A participacdo politica, em um ambiente ideal, exigiria um esfor¢o coletivo da
sociedade brasileira, o que implicaria maior democratizacdo do Estado e diminui¢do da
exclusdo dessas instancias, como demonstra Dallari (2004). Contudo, como afirmam Bernardi

et Al. (2022), mesmo com instancias participativas institucionalizadas e convertidas em
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instrumentos legais em toda a federacdo, a participacdo politica no Brasil foi desmontada na

ultima Década, reduzida muitas vezes a mera pratica do voto.

Isso corrobora a andlise de Ribeiro (2015), segundo o qual a participacdo politica
minima do brasileiro é moldada para perpetuar esse distanciamento. Ribeiro argumenta que a
constituicdo antropoldgica do povo brasileiro formou nog¢bes ndo coletivas de cidadania, em
que “cada um procura arrancar o seu, seja de quem for” (Ribeiro, 2015, p. 155), voltando-se
mais para a sobrevivéncia individual e familiar do que para o interesse coletivo. Assim, o
coletivo é historicamente preterido diante de necessidades conjunturais e de curto prazo, em

detrimento de politicas publicas com visto de longo prazo.

No caso da politica publica de turismo, especialmente no que tange ao Programa de
Regionaliza¢do do Turismo, a participagdo sempre foi, historicamente, artificial. O Conselho
Nacional do Turismo foi criado no &mbito da EMBRATUR, no final da Década de 1960, como
exposto anteriormente. Segundo Santos Filho (2008), a composicdo desse conselho, até sua
extincdo no governo Collor, era eminentemente tecnocréatica, formada por representantes do
setor produtivo e das grandes empresas do capital nacional do turismo. A participagdo de
membros ndo estatais so se efetivou nos ultimos 30 anos, mais em decorréncia dos conselhos

municipais de turismo do que de instancias diretamente vinculadas a Unido.

O Programa de Regionalizagdo do Turismo busca superar esse paradigma ao criar
instancias de governanca regional, capazes de dialogar tanto com as escalas superiores de poder

(Estados e Unido), quanto com as escalas locais.

Essa participacédo, segundo Brasil (2007), deve necessariamente ser composta pelos
trés principais segmentos da politica de turismo: o Estado, como maior indutor; o setor
produtivo, responsavel pela execucdo das atividades turisticas; e a sociedade civil organizada,
que atua na producdo da politica — seja em sua divulgacdo, na prestacdo de servicos, nas
pesquisas ou como parte da comunidade local, como destaca Sousa (2024b).

Conforme Kingdon (1995), ao se observar o papel do Estado na formulacdo de
politicas publicas e na criacdo de discursos publicos, seus representantes se dividem em dois
subgrupos: os detentores e os ndo detentores de poder politico. No contexto brasileiro, os
detentores de poder politico no turismo incluem o presidente da Republica, governadores,

prefeitos, ministros de Estado, secretarios estaduais e municipais, membros do Legislativo e
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dirigentes de autarquias e 6rgdos relacionados. Esses agentes influenciam diretamente a arena

politica, direcionando os discursos e priorizando as pautas mais viaveis.

Os ndo detentores de poder politico dividem-se entre 0s ocupantes de cargos
comissionados e os servidores estaveis. Os primeiros, por serem nomeados pelos detentores de
poder, tendem a reproduzir seus discursos. J& 0s servidores estaveis, por deterem o
conhecimento técnico e a rotina da administracdo publica, ndo apenas executam, mas também
definem o escopo das acdes a serem implementadas na gestdo do turismo, conforme sustenta
Kingdon (1995).

O outro grupo é composto por servidores publicos que, pelo componente da
estabilidade administrativa, tém a possibilidade de observar uma maior continuidade da gesté&o,
de assumir uma posicdo menos impositiva e de interceder em interferéncias politicas, aponta o
mesmo autor. Em suas a¢des, com componentes essencialmente técnicos, revelam-se o rito e a
dindmica da implementacdo de acOes e de intencionalidades, marcadas pela disponibilidade,
por parte desses sujeitos, de um conjunto de recursos orcamentarios e materiais que podem

atrasar ou adiantar a implementacgéo dessas acOes, defendem Batista, Sato e Melo (2018).

O escopo das acBes dos sujeitos que se concentram no grupo do Estado permeia, dentro
da légica democratica que rege o Brasil, o grupo politico algado ao poder a partir das elei¢des,
concluem Dearing e Rogers (1996). Para os autores, ele é materializado a partir das posices
pessoais corporificadas e aglutinadas nos partidos politicos. Ao observar as acfes dos sujeitos
do Estado a partir dos partidos politicos dos detentores de poder, percebe-se que essas acdes
sdo norteadas pelas decisdes e nomeacdes realizadas por aqueles que ocupam posices de
chefia, assessoramento e direcdo. Ja a ideologia dos servidores publicos ndo se explicita em
suas acdes e, consequentemente, em seus discursos, ja que seu trabalho, conforme Brasil (2022),
esta restrito as demandas de seus superiores imediatos e aos principios da legalidade e da

impessoalidade.

Quanto ao setor produtivo, o segundo grupo de sujeitos do turismo, observa-se que sua
participacdo, conforme descrevem Faria, Karam e Santos (2017), visa a otimizacdo da
capacidade de barganha e ocorre por meio da auto-organizacdo em grupos de interesse. E
comum, em escala municipal, estadual e nacional, que os empresarios se reinam em
associacOes cujas caracteristicas comuns sdo 0s servigos que ofertam, aponta Sousa (2024b).

Assim, ha a associagdo de empresarios dos ramos de hotelaria, de alimentagdo e bebidas e de
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viagens, a titulo de exemplo. Essas associagdes, apesar de reunirem um grande numero de

filiados, atuam na esfera publica e politica de forma unissona.

Segundo 0s mesmos autores, as acdes proferidas pelos sujeitos do setor produtivo
apresentam trés principais componentes: a) a defesa de seus interesses; b) a formulacéo e
consolidacédo de suas ideias com base em situagdes concretas; e c) a definicdo de propostas para
as agendas de formulacdo de a¢des ou de politicas publicas, com o objetivo de identificar
medidas favoraveis a atividade produtiva, por meio da promocdo de campanhas ou politicas
publicas que favorecam seus interesses, como reducdo de impostos, desregulamentacéo,
incentivos fiscais e demais argumentos econdmicos, tais como a importancia do livre mercado,
da competicdo, da inovacdo e alegacdes de aumento de empregos, crescimento econdmico ou
eficiéncia empresarial. Dada sua capacidade econémica, deve-se observar, por fim, até que
ponto essas demandas abarcam a totalidade das a¢des, de modo a perceber sua caracteristica de
coerc¢do ou de oposicao as ideias de outros grupos, notadamente os da sociedade civil, defendem

0s autores.

As acdes dos sujeitos privados sdo impulsionadas por uma aceleracdo de seus
interesses econdémicos, que visam, de forma clara, ao lucro e a reproducéo do capital investido.
O turismo, como préatica social moldada pela estrutura capitalista, encontra nesse grupo os
reprodutores de praticas hegemoénicas, fomentadas pela unicidade técnica de suas agoes.
Portanto, essa concepg¢do norteara os interesses e, consequentemente, as acées, conclui Santos
Filho (2008).

O outro grupo, dos impactados — cunhado, para fins didaticos, neste trabalho, como
“sociedade civil” — possui, conforme argumenta Kingdon (1995), diversidade e complexidade
intrinsecas. Na especificidade do turismo, dado seu carater aberto, esse grupo abrange multiplos
sujeitos que alteram e sdo impactados por ele, sobretudo os moradores locais. Conforme
abordam Kingdon (1995), Burns (2002) e Faria, Karam e Santos (2017), individualmente esses
sujeitos ndo tém forca politica suficiente para influenciar de forma efetiva as a¢des. Por isso,
surge a necessidade de agregacdo em grupos de interesse ou da incorporagdo de outros sujeitos

gue amplifiguem essa influéncia. Esses sdo, segundo os autores, 0s meios académicos e a midia.

Os moradores locais sdo 0s sujeitos mais impactados pelo turismo. Eles oferecem
suporte, seja como mao-de-obra — formal ou informal —, seja como atores politicos criticos da

praxis do turismo, afirmam Lohmann e Panosso Netto (2012). Segundo Burns (2002), essa
238



concepgdo politica surge a partir dos impactos do turismo no destino, que podem ser benéficos
—como a geragdo de emprego e renda, o desenvolvimento econdmico e a destinagéo de recursos
publicos — ou maléficos — como o aumento da desigualdade socioecondmica, degradacao

ambiental, aumento de precos e esgotamento dos servigos publicos.

As acOes que modulam esses sujeitos derivam da percepcdo dos moradores entre maior
ou menor aprovacdo do proprio turismo, em funcdo desses impactos, defende o autor. Quando
0 turismo tende a ser aprovado, ha apoio a sua continuidade, sobretudo em virtude de suas
nuances econdmicas; quando reprovado, surgem repulsas, consubstanciadas em conflitos —
temporarios ou permanentes —, que podem gerar descontentamentos e tensdes entre moradores

e turistas.

Os académicos — que representam a Academia, 0s pesquisadores e as universidades —
, COMO sujeitos, ndo costumam se reunir em associaces de governanca e nem sempre detém
poder politico para alterar a implementacao de acGes. No entanto, possuem um componente que
merece destaque: a retorica técnica e intelectual, apontam Faria, Karam e Santos (2017). Com
ela, os académicos produzem acOes que minimizam — embora ndo eliminem — um
posicionamento enviesado de consonancia retérica com outros sujeitos, criando, em suma,

influéncias na construcao de alternativas para acdes deliberadas.

Assim, a partir de publicagdes cientificas, as acbes dos académicos podem servir — ou
ndo — de base para corroborar com uma determinada implementacdo. Caso contrario, sustentam
uma argumentacao critica. Seu carater de ndo neutralidade, materializado pelo pesquisador ou
pelo coletivo de académicos, é evidenciado ao se estudar suas a¢fes, que perpassam por sua
concepgdo subjetiva e influenciam, ainda que ndo completamente, as metodologias de
interpretacdo de um fendmeno, de hip6teses ou de situacdes-problema, concluem Magalhaes,
Martins e Resende (2018). Como resultado, devem-se perceber as contradi¢cdes decorrentes da
ambiguidade dos interesses dos académicos, que ora se alinham aos interesses do setor
produtivo do turismo, ora aos dos moradores locais, ora a apenas um deles, ou ainda a nenhum,

defendem os referidos autores.

Ja a midia, conforme orientam Steinberger (2017) e Faria, Karam e Santos (2017),
possui um fator importante: exerce influéncia direta sobre todos os demais sujeitos, com
impacto decisivo sobre a opinido publica. Essas convicgdes, observam os autores, tém o poder

de modular as acOes a partir de quatro frentes: a) sobre o sujeito Estado, ao alterar a
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implementacdo de uma medida durante sua vigéncia (Executivo) ou ao modular o processo
legislativo (Legislativo); b) ao suscitar os impactos negativos junto aos moradores locais ou ao
mitiga-los; c) ao agir como forma de promocao de destinos turisticos, incentivando (ou nao) o
deslocamento e o turismo para determinada localidade; e d) sobre o sujeito do setor produtivo,

ao conferir credibilidade a seus interesses e interceder junto a opinido publica em seu favor.

Assim, os sujeitos envolvidos nas politicas publicas de turismo podem ser enquadrados
em trés grandes grupos, conforme a Figura 21: o Estado, com sujeitos com e sem poder politico;
0 setor produtivo, geralmente reunido em associa¢des conforme as atividades econdmicas; e a
sociedade civil, representada por entidades comunitarias locais e pela Academia. A midia

participa de maneira indireta, assumindo uma posi¢do ambigua no caso da midia comercial.

Figura 21. Segmentos de sujeitos na gestdo politica de turismo

/ Turistas \
Estado Setor produtivo Sociedade civil

I—l—l l_l |
[ I ]
Possuidores de N&o-possuidores Associagdes Moradores locais . -
o s ) Academia Midia
poder politico de poder politico corporativas

Trabalhadores
Midia comercial

Fonte: elaborado pelo autor (2024).

Assim, ao se observar o Programa de Regionaliza¢do do Turismo enquanto criador de
acOes politicas, destaca-se uma premissa fundamental: a deliberacdo endogena. Segundo as
diretrizes da politica publica, paralelamente a descentralizagcdo administrativa, conforme a
subsecdo anterior, as decisdes politicas da regido turistica sdo tomadas unicamente pelos
sujeitos inseridos naqueles territorios — Estado, trade turistico e sociedade civil — e, por isso,
sdo decisbes enddgenas. Aliada a elas, dentro de cada instancia de governanca regional, a
posicao de um desses sujeitos deve ser, segundo Brasil (2007), paritaria. Isto €, mesmo que haja
um quociente numérico de um segmento maior do que outro, nas decisdes politicas devem se

portar de maneira igual, de modo que o peso de cada um seja equanime.
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Porém, como apontam Xavier, Totti e Radatz (2021), e conforme corrobora Sousa
(2024), a participacdo e a democratizacdo politica ocorreram de maneira falha. No

entendimento dos autores, essa imprecisao € sistematica, sustentada por trés caracteristicas.

A primeira delas é que a participacdo social no Programa de Regionalizacdo do
Turismo enfrentou dificuldades na mobiliza¢do coletiva. Isso porque ‘“considera-se que 0
mesmo [0 mecanismo de participacdo no PRT] ainda € incipiente e fragil, carecendo de avancos
no que diz respeito a capacidade de gerar mobilizacdo e envolvimento coletivo entre as partes
envolvidas” (Xavier, Totti e Radatz, 2021, p. 106).

Mesmo sendo um dos principais preceitos e fundamentos da politica publica, a
sensibilizacdo e a mobilizacdo — consideradas essenciais para sua formulacdo — ndo lograram
éxito na consolidacdo das regides turisticas e, portanto, no escalonamento de sujeitos dentro da
gestdo do turismo regional, 0 que resultou, como consequéncia, no esvaziamento da sociedade

civil nos assentos das instancias de governanca regional.

As criticas ao desprestigio da mobilizacéo e da sensibilizacdo, conforme apontado no
estudo, refletem-se na fraca articulacdo entre os sujeitos locais, resultando em uma governanca
enfraquecida e em um planejamento turistico desarticulado. Essas disparidades surgiram
quando, com a instituicdo do Programa de Regionalizacdo do Turismo nos territdrios, a partir
das demandas do Ministério do Turismo, exigiu-se uma implementacdo rapida, cuja
necessidade de aplicabilidade das diretrizes nas regioes obedeceu — e ainda obedece — a um
ritmo acelerado, sem a devida articulacdo — inclusive temporal — entre os sujeitos inseridos nas
cidades, heranca do PNMT, mas ndo nos coletivos de municipios. Assim confirmam os autores,
corroborados por Bantin, Fratucci e Trentin (2020), que a sensibiliza¢do e a mobilizacdo foram
atropeladas, notadamente pela gestdo publica e, em menor grau, pelo setor produtivo, para que
os preceitos do PRT fossem implantados de forma mais célere, apartando a sociedade civil

desse processo.

Isso vem comprometendo o envolvimento e a colabora¢do dos membros das instancias
de governanca, sobretudo porque ndo ha mecanismos solidos de regulamentacéo e apoio. Sem
diretrizes unificadas e padrdes para a mobilizacdo, o engajamento das comunidades locais
tornou-se limitado, reduzindo a efetividade das iniciativas do programa. Este sequer pode
configurar a democratizacao politica desde seu ponto inicial, isto €: se ndo consegue realizar,

satisfatoriamente, o conjunto de a¢des voltadas a sensibilizacdo e mobilizacéo, todo o tecido da
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democratizagdo e participacdo politica se desgasta, sendo costurado no espago-tempo dos

territérios turisticos brasileiros.

Isso resultou na fraca compreensédo dos papéis de cada segmento dentro da governanca
regional, pois, em regra, a politica publica criou dois grandes grupos de sujeitos, mesmo com a
representacdo de ambos na instancia descentralizada: aqueles que exercem grande interferéncia
politica e aqueles que ndo exercem. Isso levou a priorizacdo de interesses municipais
especificos, em detrimento de uma visdo coletiva de desenvolvimento turistico regional.
Segundo os autores, isso tende a favorecer, em primeiro grau, a gestdo publica e também, direta
ou indiretamente, o setor produtivo do turismo (Bantin, Fratucci e Trentin, 2020).

Essa prevaléncia leva a segunda caracteristica: o poder econémico, representado pelo
poder de barganha do setor produtivo, reunido em associagdes corporativas, direciona as agdes
de turismo dentro das instancias de governanca regional. Nd&o € novidade, como aponta
Fernandes (1976) e como é amplamente debatido nesta tese, que parte da elite econdmica,
durante o periodo republicano, utilizou o Estado brasileiro para reproduzir seus interesses e seu
proprio capital. Como evidenciam Xavier, Totti e Radatz (2021), esse fendmeno também se

verifica na gestéo regional do turismo.

As instancias de governanga regional, que, em seu planejamento original, deveriam
equilibrar interesses locais e desenvolver o turismo de forma sustentavel, estdo demasiadamente
influenciadas pelo capital econémico e por interesses privados, que se sobrepdem ao bem
publico, a democracia participativa e as reais necessidades do desenvolvimento do turismo e da
melhoria da vida dos autdctones. Fernandes e Coriolano (2015) destacam que o envolvimento
dos individuos nas instancias de governanga nem sempre se traduz em um verdadeiro
compartilhamento de poder. Quando o foco estd em maximizar os retornos econémicos, 0
interesse privado tende a se sobrepor as necessidades coletivas e culturais, resultando em uma

governanca orientada pela l6gica de mercado, com baixo compromisso com a inclus&o social.

Beritelli, Bieger e Laesser (2007) alertam que as redes de governanga do turismo, em
uma analise global, sdo historicamente moldadas para esse fim. Isso se confirma, conforme
apontam Beni (2006), Gastal e Moesch (2007) e Sousa (2024b), na politica de turismo regional
no Brasil, sendo essa opinido do setor produtivo do turismo deliberadamente elevada ao

predominio das decisdes nas instancias de governanca regional. As acfes pensadas pelo
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mercado, representadas pelas deliberagfes desses atores, historicamente tém encontrado
respaldo na gestdo publica do turismo no Brasil.

Essa predominancia resulta em claros desequilibrios, com o setor privado assumindo
uma posicao de controle em detrimento da participagdo de outros sujeitos. Com 0 avango e a
consolidacdo do meio técnico-cientifico-informacional e das teses neoliberais, Dredge (2006)
alerta para o perigo das aliancas publico-privadas no turismo, nas quais o Estado se torna refém
dos interesses comerciais, contribuindo para a mercantilizacdo das atragdes locais. Assim, 0
turismo perde sua funcdo de promoc¢édo do desenvolvimento regional e passa a reforgar uma
participagdo moldada pelas ldgicas econdmicas, nas quais o lucro define as politicas e decisdes,
afastando-se dos principios de governanca inclusiva e democratica, conforme observado por

Sousa (2024c) na criacdo de operacGes urbanas consorciadas nos espacos do turismo e lazer.

Outro aspecto critico identificado pelos autores, que maximiza a barganha do
empresariado na gestdo publica do turismo, € a centralizacdo das decisdes nas maos de gestores
publicos com forte ligacdo ao empresariado. Por um lado, o gestor tende a possuir uma
ideologia que privilegia o desenvolvimento do capital como primordial, e, assim, sua gestao
favorece essas acBes em detrimento de outras. Por outro lado, essa centralizacdo é concreta
guando os préprios gestores do turismo fazem parte do setor produtivo e sdo algcados a

administracdo publica por meio de acordos politicos.

A grosso modo, essas situacdes sao facilmente observaveis na gestdo publica no Brasil,
onde o gestor publico, geralmente, é vinculado — sendo ele mesmo — a um pequeno ou médio
empresario, seja proprietario de meios de hospedagem, de atrativos turisticos ou de
estabelecimentos de alimentacdo e bebidas. Essa posi¢do, segundo Fernandes e Coriolano
(2015), esvazia ainda mais o propésito da governanca descentralizada, pois o trade turistico

passa a compor tanto o segmento empresarial quanto o do Estado.

Outra consequéncia, como evidenciado por Wegner (2012), € que essa estrutura
mercadoldgica, dentro da burocracia estatal, prioriza metas de crescimento econémico — e ndo
de desenvolvimento, como discute Furtado (1967) — e ignora as demandas culturais e
ambientais locais, tornando a governanga um processo formal, sem participa¢cdo genuina. Em
suma, o foco no poder econdmico acarreta consequéncias prejudiciais, como a intensificacao
das desigualdades sociais e ambientais, e uma fragilidade da governanca, que deveria ser um

espaco de equilibrio entre os diversos interesses no turismo.
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Essa configuracdo desdgua na preponderéncia de um segmento de sujeitos em
detrimento de outros, 0 que gera a terceira consequéncia: 0s contratempos existentes entre esses
segmentos — Estado, setor produtivo do turismo e sociedade civil. Como visto anteriormente,
esses sujeitos tém visdes e ideologias de mundo diferentes, que se refletem em suas acdes e,
por fim, sdo materializadas por meio de préaticas politicas, conforme observam Faria, Karam e
Santos (2017) e Secchi, Souza Coelho e Pires (2021). Tais visdes de mundo geram, em
decorréncia dos assuntos debatidos na arena politica do turismo, conflitos entre esses sujeitos,
que acabam por gerar contratempos continuos no contexto da governanca do turismo. Essas
dificuldades revelam a complexidade da democratizagdo politica da gestdo do turismo e,

consequentemente, da concretizacdo da regionalizagdo do turismo.

Em primeiro lugar, esses conflitos sdo causados pela falta de clareza na definicéo de
papeis e responsabilidades entre os setores. Embora as instancias de governanga regional
retinam representantes dos municipios, ainda carecem de uma estrutura formalizada que facilite
a participacdo equilibrada dos diferentes sujeitos, sobretudo da comunidade. Essa auséncia de
estrutura faz com que seja permanente “a dificuldade gerada pela ndo existéncia de normativas
internas, o que impossibilitava que houvesse cobranca pela participacao efetiva dos membros e
que a discussdo sobre possiveis contribui¢cdes financeiras fosse viabilizada” (Xavier, Totti e

Radatz, 2021, p. 104).

Outro ponto de critica que acirra os conflitos entre os segmentos dentro da regido
turistica, segundo Svensson, Nordin e Flagestad (2005), é a dependéncia entre o trade turistico
e as instituicdes estatais. No caso especifico do Programa de Regionaliza¢do do Turismo, essa
dependéncia, conforme apontam Bantin, Fratucci e Trentin (2020), refere-se ao apoio de
instituicdes publicas, sendo que, nas regibes turisticas, ha privilégios — econdmicos e politicos
— das cidades com maior centralidade e com um sistema de objetos mais robusto, notadamente

aquelas classificadas como “Municipio Turistico”, como demonstraram Sousa e Silva (2025).

Xavier, Totti e Radatz (2021) também apontam que 0s gestores locais mantém uma
visdo isolada de suas proprias demandas municipais, 0 que gera desconfianca mutua e
enfraguece 0 compromisso com um projeto regional de turismo. A auséncia de normativa
especifica, concebida a partir do conjunto de sujeitos da regido, agrava a situacéo, pois impede
a cobranca estruturada por participacdo e comprometimento dos envolvidos. Esses

contratempos permanentes revelam que, sem uma reestruturacdo formal da governanca e uma
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integracdo real dos interesses do setor publico, privado e da sociedade civil, a governanca
regional do turismo enfrenta grandes desafios para alcancar seus objetivos de forma efetiva.

Como consequéncia, observa-se uma dependéncia excessiva das cidades e dos sujeitos
das cidades melhor categorizadas, o que limita a autonomia da governanga e dificulta o
engajamento continuo da sociedade civil inserida na regido, que, por sua vez, enfrenta
dificuldades em identificar um interesse legitimo em sua participacdo, percebendo-a como

estanque.

Dessa forma, ao interpretar Xavier, Totti e Radatz (2021), percebe-se que a
democratizacdo politica, no contexto do turismo, ocorreu de maneira discrepante, quando se
comparam as intencbes do Programa de Regionalizacdo do Turismo com as realidades
regionais. Apesar de as decisdes serem enddgenas, houve desarticulagdo na mobilizacdo e na
sensibilizagdo, o que impediu a criacdo de condicGes politicas para o envolvimento de outros
sujeitos da gestdo do turismo. Nessas circunstancias, com o pouco envolvimento da populacéo
e a exacerbacdo da influéncia do setor produtivo do turismo, prevalecem, de fato, as acfes
relacionadas ao peso de seu poder econémico e politico, que se sobrepdem as reais necessidades
do turismo. Por fim, essas composic¢es geram conflitos que, por um lado, apartam ainda mais
a sociedade civil, relegando-a a um papel inerte na gestdo da politica publica, enquanto

prevalecem as a¢des do setor produtivo, minando qualquer predisposicdo a participacao.

Essa hegemonia do setor produtivo do turismo nas gestdes regionais ndo é
exclusividade das instancias de governanca regional. Ela se materializa no principal organismo
de democratizacdo politica da gestdo do turismo brasileiro: o Conselho Nacional do Turismo.
Assim como as instancias de governanca regional — inclusive estas, que foram inspiradas
naquele —, é composto pelos mesmos trés segmentos apontados por Sousa (2024a): Estado —
notadamente, 0 Governo Federal —; setor produtivo, representado por associacdes corporativas

em nivel nacional; e membros da sociedade civil.

Os representantes do Estado sdo perenes, isto €, tém assento cativo no colegiado.
Diferentemente, 0s representantes do setor produtivo do turismo e da sociedade civil sdo
escolhidos por meio de selecdo publica para um mandato bienal, cuja quantidade de
selecionados nédo obedece a paridade. Sdo ofertadas 48 vagas, € as quarenta e oito associaces
que atendem aos requisitos sdo selecionadas, sem distincdo entre sociedade civil e setor

produtivo. Isso revela que o Conselho Nacional do Turismo os percebe como pertencentes a
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um mesmo estrato, a uma mesma esfera, ainda que as ideologias, motivacOes e finalidades

sejam distintas. Trata-se, portanto, de uma dificuldade para a sociedade civil.

Essa dificuldade é ainda mais acentuada pelas exigéncias para ocupar uma vaga no
CNT. A primeira € atuar no setor do turismo. A segunda €é possuir representacdo nacional, com
filiais estaduais em, no minimo, cinco unidades da Federagdo. Ou seja, é praticamente
impossivel que membros da sociedade civil ingressem na instancia federal de turismo. Ao se
observar as categorias das associagdes que podem concorrer a uma vaga, todas estdo
diretamente ligadas ao setor produtivo do turismo: a) agéncias e operadoras de turismo e
cruzeiros; b) meios de hospedagem; c) lazer e entretenimento; d) eventos e marketing de
destinos turisticos; e) alimentacdo e bebidas; f) transportes turisticos; g) atrativos turisticos; e
h) organizaces patronais. Apesar disso, ha trés excec¢des: representantes da academia, da midia

e de centrais e sindicatos ligados aos trabalhadores do turismo.

Além disso, a participacdo desses sujeitos nas reunides do CNT ¢é voluntaria, sendo
qgue todas as reunibes ocorrem em Brasilia, com frequéncia trimestral, e os custos de
deslocamento e estada séo de responsabilidade das entidades. Ou seja, o deslocamento e a
permanéncia na capital federal — uma cidade historicamente cara e que, apesar de sua elevada
qualidade de vida, apresenta um preco médio de servicos, inclusive turisticos, superior a média
brasileira, como aponta Sousa (2024b) — inviabilizam, para muitas associacGes da sociedade
civil, sua participacdo no colegiado. Isso acaba por desencoraja-las também sob esse viés,
conforme afirmam Branddo, Baldi e Alban (2014).

Ao se analisar a composi¢cdo do Conselho Nacional do Turismo, escolhida em 2023,
com posse concretizada em 2024 e mandato até o primeiro semestre de 2026, percebe-se uma
configuragdo quase homogénea. Como observam Branddo, Baldi e Alban (2014), essa
composicdo criou uma relacdo de causa e efeito entre 0 CNT e as instancias de governanca
regional: a predominancia do setor produtivo no colegiado federal torna-se um espelho,
refletindo-se, também, nas instancias de governanga regionais, em consonancia com Xavier,
Totti e Radatz (2021).

Do total de 85 membros, 43 sdo rotativos, conforme os ultimos paragrafos, e 40 sédo
representantes de algum 6rgdo ou entidade do Governo Federal ou de outras esferas da
administracdo publica. Incluem-se, também, nessa contagem, as entidades paraestatais, que,

embora vinculadas ao Estado, atuam, na maioria das vezes, em prol do setor produtivo, sendo,
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de fato, mais proximas a este. Além desses, dois membros s&o nomeados diretamente pelo
presidente da Republica, em razdo de sua importancia estratégica no contexto do turismo

brasileiro, sem a necessidade de seguir qualquer categoria obrigatdrio, conforme demonstram
0 Gréfico 2 e 0 Quadro 12.
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Gréfico 2. Diagrama em arco da composi¢do do Conselho Nacional do Turismo. Em azul, assentos da administracdo publica. Em amarelo, de
instituicbes do setor produtivo. Em verde claro, do Sistema S. Em verde escuro, indicados pelo presidente da Republica. Em vermelho, de

membros da sociedade civil

:.‘..‘ 00‘
sese D5 Seees

Fonte: Elaborado pelo autor (2024).

Quadro 12. Membros do Conselho Nacional do Turismo

Segmento do Estado Segmento do setor produtivo do turismo Segmento da sociedade civil

Ministério do Turismo ABAV — Associacdo Brasileira de Agéncias de Viagens ABBTUR — Associacdo Brasileira dos

Bachareis em Turismo

Casa Civil da Presidéncia da Republica ABCMI - Associagdo Brasileira de Clubes da Melhor Idade ABRAJET - Associagéo Brasileira de

Jornalistas de Turismo
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Ministério da Agricultura,
Abastecimento e Pecuaria

ABEAR - Associacdo Brasileira das Empresas Aéreas

ANPTUR - Associacdo Nacional de
Pesquisa e Pés-Graduacdo em Turismo

Ministério da Cultura

ABEQOC - Associacdo Brasileira de Empresas de Eventos

CLAEC - Centro Latino-Americano de

Estudos em Cultura

Ministério da Defesa

ABETA - Associacdo Brasileira das Empresas de Ecoturismo e

Turismo de Aventura

CONTRATUH - Confederacdo Nacional

dos Trabalhadores em Turismo

Ministério do Desenvolvimento
Agrério

ABIH — Associacdo Brasileira da IndUstria Hoteleira

FENAGTUR - Federacdo Nacional dos
Guias de Turismo

Ministério do Desenvolvimento Social

ABITUR - Associagdo Brasileira de 1lhas Turisticas

MUDA COLETIVO

Ministério da Industria, Servicos e

Comércio Exterior

ABLA — Associaco Brsaileiroa de Locadora de Automoveis

Ministério dos Direitos Humanos

ABOTTC - Associagdo Brasileira das Operadoras de Trens Turisticos e

Culturais

Ministério da Educacdo

ABR — Associacéo Brasileira de Resorts

Ministério da Fazenda

ABRAFESTA — Associacdo Brasileira de Eventos

Ministério da Integragdo Nacional

ABRAPE - Associacdo Brasileira dos Promotores de Eventos

Ministério do Desenvolvimento

Regional

ABRASEL - Associagdo Brasileira de Bares e Restaurantes

Ministério da Justica e Seguranca
Publica

ABRASTUR - Associagéo Brasileira de Turismo Social

Ministério do Meio Ambiente

ABRATURR — Associagdo Brasileira de Turismo Rural

Ministério do Planejamento e

Orgamento

ABTLC - ASsociacao Brasileira de Trilhas de Longo Curso

Ministério de Portos e Aeroportos

ABET — Agéncia Brasileira de Engenharia Turistica

Ministério dos Povos Indigenas

AMPRO - Associacdo de Marketing Profissional
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Ministério das RelagGes Exteriores

ANACAMP — Associacdo Nacional dos Campings

Ministério do Trabalho e Emprego

ANR — Associacdo Nacional de Restaurantes

Ministério dos Transportes

ANTTUR - Associacdo Nacional dos Transportadores de Turismo e

Fretamento

Agéncia Nacional de Aviacao Civil

BITO — Associacdo Brasileira de Turismo Receptivo

Banco da Amazonia

BLTA — Agéncia Brasileira de Turismo de Luxo

Banco do Brasil

BRAZTOA - Associacdo Nacional das Operadoras de Turismo

Banco do Nordeste

CLIA BRASIL - Associagdo Brasileira de Cruzeiros Maritimos

Banco Nacional de Desenvolvimento

Econbmico e Social

CNC - Confederacao Nacional do Comércio

Caixa Econdmica Federal

CNTUR - Confederacdo Nacional de Turismo

Empresa Brasileira de Infraestrutura

Aeroportuéria

CNT — Confederagdo Nacional de Transportes

Superintendéncia da Zona Franca de

Manaus

ENOTURISMO BRASIL — Associacdo de Enoturismo do Brasil

EMBRATUR

FBAJ - Federacdo de Albergues da Juventude

Comissado Parlamentar de Turismo da

Cémara dos Deputados

FENATUR — Federagdo Nacional do Turismo

Comissao Parlamentar de
Desenvolvimento Regional e Turismo

do Senado Federal

FOHB- Forum de Operadores Hoteleiros do Brasil

Conselho Nacional de Justica

SINDEPAT - Sistema Integrado de Parques e Atra¢Bes Turisticas

Forum Nacional de Secretarios e

Dirigentes Estaduais de Turismo

UBRAFE - Unido Brasileira de Feiras e Eventos de Negécios
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Associagdo Nacional dos Secretarios e | UNEDESTINOS - Unido Nacional de Conventions Bureaux e Entidades

Dirigentes Municipais de Turismo

de Destinos

CNM

Camara de comércio e turismo LGBTQIA+

SEBRAE

SENAC

SESC

Indicado pelo presidente da Republica: Guilherme Paulus, dono e fundador do Grupo CVC

Indicado pelo presidente da Republica: Claudio Magnavita, conselheiro da CNC

Fonte: Ministério do Turismo (2024).
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Ao se observar a realidade da composicéo de assentos do CNT e, ao considera-lo como
o principal forum de discusséo das politicas publicas de turismo e de seu desenvolvimento no
Brasil, evidencia-se uma limitacdo por ndo oferecer verdadeira representatividade e incluséo
dos diversos agentes que compdem o turismo. Embora a estrutura de governanca busque
abranger as decisOes turisticas de forma descentralizada, hd uma visivel predominancia de
interesses de membros do setor produtivo, como também atestam Bantin, Fratucci e Trentin
(2020) e Xavier, Totti e Radatz (2021).

Mesmo que haja uma maioria quantitativa de membros do Estado, percebe-se que, de
fato, outros membros aparecem como dubios, como as entidades paraestatais, que sdo
financiadas em parte pelo Estado, mas subvertem suas fung6es para o suporte de servigos deste,
e 0s membros indicados pelo presidente da Republica, que representam diretamente empresas
e confederacOes empresariais ligadas ao turismo, como Guilherme Paulus, dono e fundador da
maior agéncia de turismo do Brasil, fazendo com que a opinido, a discussdo das pautas e as
orientacdes de voto tenham maioria desses sujeitos, subjugando a sociedade civil e até mesmo

o Estado.

S6 para constar, antes de Claudio Magnavita, o indicado pelo presidente da Republica,
ainda na primeira gestdo de Dilma Rousseff (2011-2013), era o professor Mario Carlos Beni,
professor aposentado de turismo da Escola de Comunicacfes e Artes da Universidade de Séo
Paulo, provavelmente o maior estudioso do turismo no Brasil na atualidade. Em vez de seu
nome ser substituido por outro académico de igual importancia e conhecedor do turismo, foi
nomeado um jornalista que, apesar de ter trabalhado na administracdo puablica, atualmente

representa duplamente a Confederacdo Nacional do Comércio no colegiado.

Ao se considerar que, apesar de 0 CNT ser um colegiado consultivo, seus membros
tém expressa influéncia e contato direto com o ministro do Turismo, que preside o colegiado,
além de terem, antecipadamente, acesso as a¢des que serdo pensadas pelos 6rgaos federais de

turismo, inclusive a EMBRATUR, representada por seu presidente.

A importancia dessa constatacdo é que as instancias de governanca foram inspiradas
no funcionamento do CNT, como esta taxativamente escrito em Brasil (2007). Elas, em tese,
deveriam compor a pluralidade de sujeitos da mesma forma que o colegiado federal o faz, mas

com carater muito mais participativo, paritario, executivo e deliberativo, no qual diversas vozes

252



locais poderiam contribuir para a construcdo de politicas publicas adequadas as realidades

regionais.

Porém, as instancias de governanca regional e, portanto, a democratizagdo politica
dentro do contexto do Programa de Regionalizacdo do Turismo, apropriaram-se ndo das
melhores préticas do CNT, mas de seus pontos desafiadores para a efetividade da politica
publica. A sociedade civil fica restrita a uma pequena parte dos membros, em torno de 10%.
N&o hd membros que representem a sociedade civil concebida de maneira organica; as que o
fazem sdo ja associacOes representativas, como a ANPTUR, a Associacdo Nacional de Pesquisa
e P6s-Graduacdo em Turismo, e a CONTRATUH, a Confederagdo Nacional dos Trabalhadores
em Turismo e Hospitalidade. Ou seja, sdo sujeitos ja organizados, que ndo necessariamente
foram conscientizados a partir da mobilizacdo e da sensibilizacdo, dada a institui¢do da politica

publica.

A partir da interpretacdo de Xavier, Totti e Radatz (2021) e Sousa (2025a), 0 que se
concebe no CNT foi replicado nas instancias de governanca regional, que, em muitos casos,
priorizam interesses de entidades e associa¢des ligadas ao setor privado, especialmente aquelas
que detém poder econdmico e influéncia politica. Esse desequilibrio gera uma politica que tende
a beneficiar o setor produtivo do turismo, enquanto ignora ou minimiza as demandas e
interesses das comunidades locais e da sociedade civil, que permanecem como coadjuvantes
em um processo de decisdo que, em tese, deveria ser inclusivo. Essa composi¢do, com maior
peso do setor produtivo na participagdo politica do Programa de Regionaliza¢do do Turismo,

tende a ser prejudicial para 0os demais segmentos de sujeitos e afeta diretamente o territorio.

Segundo Santos (2011), historicamente, essa composic¢ao foi provocada e deu-se no
limiar do neoliberalismo e da consolidacdo da globalizacdo, no meio técnico-cientifico-
informacional, que tem suas origens na Década de 1970 e se consolidou nas Décadas de 1980
e 1990. Ela ¢, sim, um desdobramento do sistema capitalista, que, comandado por seus sujeitos

hegemaénicos, surgiu em decorréncia da aceleracdo e da imposicéo da globalizacao.

A globalizacdo, segundo Santos (2011), € reproduzida pelas caracteristicas da
unicidade técnica e do motor unico. A primeira revela que esse processo de globalizacao esta
estritamente ligado as técnicas de informacédo e a tirania do dinheiro: por meio deles, ha a
criagdo de uma técnica Unica, global, cujo dominio deve ser padréo, e as técnicas ndo mais

utilizadas sdo apropriadas pelos sujeitos ndo hegeménicos. O motor Unico gira em torno da
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grande concorréncia no sistema capitalista, que se consolida apds o terceiro quartel do Século
XX, em que a competitividade e a produtividade ditam as novas atribui¢cbes dos sujeitos

hegeménicos e do modo de producdo capitalista.

Dada essa complementaridade, para o sistema capitalista e seus sujeitos que o
controlam, é muito mais lucrativo homogeneizar as técnicas para a criacdo de um padrdo em
que a eficécia e a eficiéncia proporcionem mais resultados positivos do que negativos para esse
mesmo sistema e esse mesmo grupo de sujeitos. E isso teve consequéncias também no uso do

territoério.

Bauman (2001) descreve como o capitalismo, ao longo do Século XX, modificou a
forma de uso do territdrio. Ele o divide em dois momentos: na modernidade sélida, em que as
atribuicBes de uso do territdrio estavam ligadas a uma ldgica fordista, na qual a conquista do
poder vinha, sobretudo, pela conquista de territorios — a fabrica mais poderosa era a que tinha
maior disposicdo na configuracdo territorial de alguma cidade ou regido, o império mais
poderoso era 0 que tinha mais col6nias, etc. Na modernidade liquida, por sua vez, modelada a
partir do fim da Década de 1960, o territdrio é afetado pela logica da globalizacdo, que,
conforme a referéncia a Santos (2011), unificou grande parte das técnicas, sobretudo aquelas
com incremento tecnoldgico, e, com isso, homogeneizaram-se essas mesmas técnicas nos

territdrios e em seus usos.

A partir da Década de 1990, € possivel observar, com a interpenetracdo do
neoliberalismo no sistema capitalista mundial, a diminuicdo do tamanho do Estado, as
privatizacGes e 0 aumento do investimento privado nos paises ditos em desenvolvimento e
desenvolvidos. Tal como afirma Piketty (2014), os governos comegam a ter outras atribuices:
serem flexiveis aos interesses das empresas globais. Santos (2011) é enfatico ao afirmar que, a
partir dessa atribui¢do da globalizagdo e do sistema capitalista, ha a “morte da politica” (Santos,
2011, p. 63). O autor também deixa bem claro o que ocorre com as politicas publicas a partir

dessa fase historica do sistema capitalista:

Trata-se de uma politica de novo tipo, que nada tem a ver com a politica
institucional. Essa ultima se funda na ideologia do crescimento, da globalizagéo etc.
e é conduzida pelo calculo do “partido das empresas”. [...] [As politicas piblicas]
estdo a servigo das forgas socioecondmicas hegemaonicas (Santos, 2011, p. 133).
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Isso também é corroborado por Peroni (2003) quando, no auge do neoliberalismo, a
partir da Década de 1990, o Estado se descentraliza, mas, a0 mesmo tempo, perde sua forca,
sendo-lhe atribuido o minimo para as politicas publicas e 0 maximo para o capital. 1sso
culminou, entre outras consequéncias, no fortalecimento da l6gica de se fazer politicas publicas
voltadas a competitividade e a eficicia do sistema capitalista e de suas empresas, sobretudo as

transnacionais.

O planejamento estatal — e o do turismo inclui-se nesse escopo — foi relativamente
impactado pelas l6gicas neoliberais e globalizadas: sai o Estado planejador para dar lugar a um
compartilhamento desses afazeres com a iniciativa privada e com as grandes corporagdes. No
Brasil, sdo bastante nitidas essas duas visoes de “Estado” quando se estudam as politicas de
turismo ao longo da segunda metade do Século XX. Ambas ocorreram em escala global, como

consequéncia do sistema capitalista dos respectivos periodos.

Ao observar o que ocorreu com o0 turismo, percebe-se que esse caso também foi
comum: revelou-se na implementacdo do PNMT, ja relatado na Secao Il. E o proprio PRT foi
uma resposta aos erros e a ineficiéncia do primeiro, o que confirma a tese defendida por Santos
(2011). O Programa de Regionalizagdo do Turismo, em 2004, surge nesse contexto e, segundo
Sousa e Araljo Sobrinho (2024a), em vez de favorecer as necessidades do turismo e da
regionalizacdo, tende a atender, a partir do Estado, as necessidades do mercado do turismo. E,
com isso, afeta toda a sua constituicdo, desde a formulacdo: da regido turistica, da
descentralizagdo administrativa e da democratizacdo politica.

Como consequéncia, Santos (2011) esclarece que, quando o interesse do setor

produtivo se torna majoritario em uma politica publica, isso € prejudicial, pois:

A tendéncia é a prevaléncia dos interesses corporativos sobre os interesses
publicos, quanto a evolugdo do territério, da economia e das sociedades locais. Dentro
desse quadro, a politica das empresas — isto é, sua policy — aspira e consegue, mediante
uma governance, a tornar-se politica; na verdade uma politica interesses privatisticos
de uma empresa que ndo tem compromisso com a sociedade local (Santos, 2011, p.
107).

Assim, é possivel observar que a criacdo de um modelo de governanga regional, que
deveria fomentar a participacao coletiva e democratica, foi desvirtuada pela adocao de critérios
neoliberais e tecnocréaticos, que desmobilizam a sociedade civil e mantém o controle das
decisdes nas maos do governo central. Em vez de promover um verdadeiro processo de
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democratizagéo, o PRT reforgou as desigualdades regionais, favorecendo solugées individuais
e centralizadas e, quando coletivas, centradas no setor produtivo do turismo. Portanto, a gestdo
do turismo no Brasil, sob a influéncia das diretrizes da OMT, acabou por fortalecer a
concentracdo politica entre os agentes do Estado, que, influenciados pelos agentes privados,

enfraqueceram o processo democratico nas politicas publicas de turismo.

Por um lado, como aponta Diniz (1999), isso fortalece a concentracdo decisoria nas
elites burocraticas, reforcando seu escopo tecnocratico, que acabam por gerir 0S processos sem
o envolvimento direto do poder publico. A centralizagdo do poder nas méos de uma burocracia
técnica revela o isolamento das pressdes sociais e politicas, desqualificando o espa¢o publico

enguanto locus de disputa democratica, entende Kingdon (1995).

Ao mesmo tempo, a participacao social tende a ser engessada por uma imposicéo de
verticalidades as regides e a gestdo, tornando a participacdo social invisibilizada, contrariando
as formulacdes e a propria institucionalizacdo da regionalizacdo do turismo, atenta Sousa
(2025a), corroborando com Diniz (1999) e Santos (2011).

3.4. Por que, entdo, o Programa de Regionalizacdo do Turismo ndo regionalizou o

turismo?

Ao observar os trés categorias levantados, percebe-se que o Programa de
Regionalizacdo do Turismo se deu de maneira falha. Ele, como um todo, é uma inovacéo, ao
demandar uma maior aproximacdo ao lugar, a partir da regido turistica e da instancia de
governanca regional. Porém, na realidade, percebe-se, notadamente, um distanciamento entre

eles.

A partir dos categorias pesquisados, o conceito de "regido turistica" é tratado como
uma falha, devido a sua criacdo baseada em uma coesdo de interesses mercadoldgicos e
tecnocraticos, sem levar em conta a diferenciagdo dos territérios e suas particularidades
socioeconémicas, culturais e espaciais. Essa abordagem limita-se a divisGes puramente
administrativas e comerciais, pautadas em uma logica de mercado que atende exclusivamente
aos interesses do setor econémico e burocratico central, marginalizando as realidades e
necessidades das comunidades locais. Logo, as ditas regifes turisticas ndo sao territorios do

turismo, mas territorios do mercado turistico institucionalizados.
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O primeiro indicio disso se da pela prdpria concepgdo de uma regido turistica no
Programa de Regionalizacdo do Turismo, pois é feita por meio de um recorte geogréafico
padronizado, em que predominam os critérios de fluxo de turistas, infraestrutura e capacidade
de consumo. Tal enfoque ignora o contexto e a complexidade dos territorios, que ndo refletem
a diversidade e o uso real do espaco pelo fenémeno turistico. A configuracdo da regido, nesse
sentido, torna-se um artificio simbdlico e superficial, projetado para atender a uma demanda

especifica.

Além disso, 0 modelo imposto pelo PRT desconsidera a producéo e a diferenciacdo do
espaco geografico, pois a regido é criada ndo como um reflexo do uso territorial auténtico, mas
como uma "paisagem mercadologica” direcionada ao consumo turistico. A representacao
simbolica torna-se mais relevante do que as praticas territoriais, enfatizando elementos de
atracdo que reforcam a mercantilizagdo do espaco. Essa configuragéo trata a regido como um
palco, uma cena a ser consumida, desconsiderando o valor intrinseco e a historicidade dos

territorios e das relagdes sociais que 0s constituem.

A regido turistica, da maneira como é desenhada, é um locus do meio técnico-
cientifico-informacional, que tende a padronizar o territorio em beneficio do capital,
transformando-o em um mero palco para o desdobramento desse proprio capital. A auséncia de
uma abordagem que considere as multiplas dimens6es do territorio e a apropriacdo do espaco
pela comunidade local resulta em uma falsa coesdo regional, servindo apenas para perpetuar
um sistema de desigualdades, em que 0s espac¢os mais produtivos e lucrativos recebem a maior
parte dos investimentos, como atesta Silva (2020). Dessa forma, a ideia de "regido turistica"
ndo observa a complexidade do territério na constituicdo das dinamicas do fenémeno turistico,

tratando-o como inerte.

Outro aspecto relevante na analise dessa politica publica é a maneira como o
Ministério do Turismo, na pratica, gerencia o turismo no Brasil. Observa-se que, embora o
orgao federal utilize o conceito de "regides turisticas” para elaborar suas diretrizes, a
implementacdo concreta das agdes ocorre com base em métricas municipais. Por exemplo,
classificacOes, repasses de recursos e promogoes turisticas sdo direcionados a cidades ou
municipios especificos, e ndo as regides como um todo. Essa abordagem gera uma contradi¢&o:
0 proprio Ministério, ao priorizar 0s municipios, acaba marginalizando as regifes que

originalmente servem de base para o planejamento. A incoeréncia nao esta apenas na concepgao

257



burocratica e mercadoldgica do termo "regido”, mas também na desconexao entre o discurso
institucional e a préatica efetiva nas politicas de turismo no Brasil, reproduzindo a mesma logica

— de municipalizacdo — do famigerado PNMT.

Na verdade, o que esta tese conclui € que, a partir dos arranjos institucionais da gestdo
do territdrio sob a otica do fendmeno turistico, o que a politica publica reforcou, dada uma
esteira temporal na qual foram constituidos os sistemas de acdes e objetos do turismo ao longo
do espaco-tempo, foi uma otimizacdo da escala local. A partir das especificidades desses
municipios — categoria politico-administrativa que os abriga —, passaram a se especializar no
territorio, gerando uma divisao do trabalho mais técnica do que a de outros territorios, fazendo
com gue a tecnosfera do turismo desses lugares se tornasse mais espessa, consubstanciada com
recursos do capital publico, a partir de recursos governamentais, coadunados com os do capital
privado. Assim, houve o reforco dessa dinamica e, paralelamente, sua influéncia sobre outros
territorios, gerando uma rede urbana propria e especifica, a partir das acdes e dos consequentes
objetos do turismo. Logo, esta tese afirma que o que o PRT manifestou foram redes urbanas do
turismo no espaco-tempo brasileiro do primeiro quartel do Século XXI, e ndo criou regides

turisticas.

Sobre o segundo categoria, a descentralizacdo administrativa no turismo brasileiro,
promovida pelo Programa de Regionalizacdo do Turismo, revela uma estrutura centralizadora,
em que a Unido mantém controle e influéncia decisivos, o que caracteriza uma imprecisdo da
descentralizacdo e, ao se observar a constituicdo do Brasil, acaba por reproduzir praticas
historicas, reafirmando a ndo descentralizacao. Esse fendmeno ocorre devido a multiplas razbes
que fundamentam essa perpetuacdo do poder central, ainda que, oficialmente, se declare uma

delegacéo de funcdes e responsabilidades a instancias locais e regionais.

Primeiramente, a estrutura do federalismo brasileiro contribui para essa centralizagéo,
como debatem Fernandes (1976) e Castro (2005). Diferentemente de paises como os Estados
Unidos, onde as unidades federativas possuem grande autonomia, no Brasil, a Unido detém a
responsabilidade financeira e reguladora de varias politicas, incluindo o turismo. A
Constituicdo de 1988, ao instaurar o pacto federativo, visava distribuir poder e promover
autonomia; contudo, ao longo dos anos, o0 Governo Federal tem concentrado a arrecadacao e a

execucao das politicas publicas (Dulci, 2002). Esse cenario criou uma dependéncia dos estados
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e municipios, que ndo dispdem de recursos proprios suficientes para financiar e implementar

politicas locais, resultando em uma concentracéo decisoria e financeira na Unido.

Ademais, o PRT adota diretrizes da OMT, que trazem uma abordagem padronizadora
e hierarquica para a gestdo do turismo, apontam Deus (2021) e Scrivano (2021). Essa influéncia
da OMT representa uma ldgica demasiadamente intervencionista, com moldes neocolonialistas,
em que recomendacdes e padrBes internacionais ignoram as especificidades e necessidades
locais, impondo uma agenda global que favorece o setor privado internacional. No Brasil, a
hierarquizacdo dos destinos turisticos, promovida pelo Instrumento de Categorizagdo dos
Municipios, reflete essa orientacdo, pois privilegia grandes centros com infraestrutura e fluxo
turistico, geralmente cidades categorizadas como "Municipios Turisticos"”, que concentram o
investimento e a atencdo governamental. Essa hierarquia reforca a centralizacdo de recursos,
pois municipios menores, ainda que possuam potencial turistico, sdo relegados a segundo plano,
dada sua baixa classificacdo: é nas primeiras cidades que estdo os maiores aeroportos, para onde
o fluxo turistico brasileiro converge e para onde a maior parte dos recursos do Ministério do

Turismo é dirigida, e onde estdo as cidades que recebem mais turistas.

Outro fator é o controle financeiro exercido pela Unido, que monopoliza o
financiamento do turismo por meio de mecanismos como 0 FUNGETUR e o PRODETUR.
Tais fundos favorecem investimentos em municipios com infraestrutura turistica e potencial
econdmico, reforcando a ideia de que o desenvolvimento do turismo deve ocorrer em areas que
ja possuem objetos do turismo com vantagens territoriais estruturais, isto €, que ja apresentam
fluxos turisticos consistentes e acdes institucionais consolidadas. Ao centralizar o controle
sobre o financiamento e priorizar “Municipios Turisticos”, a Unido limita a autonomia dos entes
locais, que acabam reféns de recursos e de diretrizes federais para manter suas politicas de

turismo.

Por fim, a influéncia politica dentro do Ministério do Turismo reforga essa
centralizacdo. Historicamente, o ministério é conduzido por representantes com ligacoes
politicas, cuja atuacdo visa manter a influéncia sobre os repasses e investimentos no turismo.
Esse quadro, conhecido como "presidencialismo de coalizdo", com nuances paternalistas,
possibilita que o Governo Federal exerca influéncia politica ao destinar recursos conforme
interesses especificos, muitas vezes em alinhamento com as intencionalidades do principal

gestor publico do turismo no Brasil.
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Dessa forma, a centralizagdo no turismo brasileiro, sob o pretexto de descentralizagéo,
é mantida por meio de uma estrutura federal centralizada, das influéncias da OMT que ditam
uma politica hierarquica, do controle financeiro da Uniéo e da dindmica politica que orienta 0s
repasses de recursos. Esses elementos materializam uma desvirtuacdo da descentralizacdo, em
que o turismo brasileiro continua fortemente centralizado na Unido, em contradi¢cdo com o

discurso de autonomia regional promovido pelo PRT.

O terceiro categoria demonstra ser uma imperfeito ao ndo incentivar a participacdo
cidada de maneira efetiva. Teoricamente, o PRT deveria estimular a participagdo por meio da
sensibilizagcdo e da mobilizacdo social, mas, na pratica, essas etapas se revelam atropeladas,
cristalizando a fragilidade da cidadania no Brasil. A governanca regional, idealizada para ser
democratica e deliberativa, torna-se refém de dinamicas de poder, dominadas pelo setor
produtivo do turismo e com pouca influéncia da sociedade civil, que se torna minoritaria nas

discussdes e deliberagoes.

Em primeiro lugar, o processo de sensibilizacdo e mobilizacdo, que deveria preceder
a implementacéo de instancias participativas, acaba ndo ocorrendo conforme o esperado. O
PRT prevé a democratizagdo por meio de uma participacao ativa da sociedade civil e do poder
local, mas, na préatica, essas acdes se restringem a uma retorica de descentralizacdo, sem base
estrutural ou incentivo real para incluir a comunidade de maneira integral. As diretrizes
propostas sdo raramente executadas, o que distancia a populacdo dos processos de decisdo e
resulta em um turismo moldado essencialmente pelas demandas econdmicas do setor produtivo
do turismo. O poder econémico desse setor, por sua vez, é outro fator crucial que compromete

a democratizacao politica no PRT.

Esse setor exerce um poder de barganha significativo sobre outros sujeitos, incluindo
instancias governamentais, direcionando as pautas e 0s recursos de maneira a beneficiar
interesses privados. Em muitos casos, as delibera¢Bes nas instancias de governanca regional
acabam sendo dominadas por esses sujeitos econdmicos, enquanto as vozes da sociedade civil
sdo reduzidas ou ignoradas. Esse cenario reflete uma estrutura de governanca permeada por
influéncias neoliberais, & qual a descentralizagdo almejada se adapta mais & conveniéncia do

setor produtivo do que a promocdo de uma cidadania participativa.

Além disso, o envolvimento da sociedade civil, um elemento essencial para a

democratizagdo, também € limitado. As instancias regionais deveriam atuar como espacos
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deliberativos abertos a todas as partes interessadas, mas, na pratica, o dominio do setor
produtivo afasta a comunidade dos debates, permitindo que empresas e agentes privados
moldem o turismo de acordo com suas necessidades e padrdes econdémicos. Consequentemente,
a politica publica de turismo se molda conforme os interesses de mercado, restringindo o
engajamento popular a uma participacdo superficial, frequentemente apenas para cumprir

requisitos institucionais.

Esse processo resulta em um cenario em que a descentralizacdo politica e a
participacdo publica sdo condicionadas aos representantes do capital, o que transforma o
territorio e a gestdo do turismo de maneira a atender a logica capitalista. Acentuadas no periodo
neoliberal, as politicas e instancias que deveriam possibilitar a integracdo de diversas vozes sao
capturadas por interesses corporativos, que direcionam a configuracdo do turismo para seus
préprios moldes, mantendo uma visdo miope de descentralizacdo. Em sintese, o PRT falha em
seu propdsito democratizante, pois, por um lado, de fato concebe uma deliberacdo exdgena,
porém, nas maos do setor produtivo, perpetua a fragilidade da cidadania, incapaz de promover

uma participacdo efetiva e equitativa na politica de turismo.

O territdrio, ao ser participe nas a¢des contraditérias dessa politica publica, pensado
como um abrigo — uma instancia de integracdo e pertencimento —, de fato transforma-se em
territorio usado como recurso, subordinado as ldgicas do capital e das estratégias
mercadoldgicas. Essa perversdo se manifesta de maneira concreta em trés dimensoes: a regido
turistica, a descentralizacdo administrativa e a democratizacdo politica, cada uma evidenciando
contradicGes estruturais que reforcam desigualdades socioespaciais e a instrumentalizacdo do

territorio.

O PRT, ao planejar o espa¢o como abrigo, fracassa em reconhecer a complexidade e a
totalidade do territorio. A regido turistica, a descentralizacdo administrativa e a democratizacdo
politica, concebidas como instrumentos de inclusdo e desenvolvimento, transformam-se em
mecanismos de controle e exploracdo do espaco. O territorio, em vez de ser vivido e integrado,
é usado como recurso, subordinado as logicas do capital e do mercado. Além disso, pensado
como um contraponto as politicas anteriores, as contradi¢cdes ndo aparecem quando comparadas
as suas homénimas anteriores, substancializadas em si, conforme Quadro 13. Ao contrario,

quando o Programa de Regionalizacéo é reproduzido como qualquer outra politica de turismo,
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reforca suas fragilidades, dotando-as de desafios estruturais dentro da gestdo publica brasileira,

bem como da sociedade brasileira em si.
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Quadro 13. Discurso institucional a realidade concreta do territdrio: o caso do Programa de Regionalizagdo do Turismo

Politicas de turismo anteriores

Intencionalidades no PRT

Realidades no PRT

Regido Turistica como locus do turismo

Antes do PNMT: Nas destinacdes ja
consolidadas.

PNMT: Nos municipios ja

consolidados

Integracdo entre as diversas cidades contidas dentro de

uma regido turistica

Turismo priorizou-se nas regides onde ha municipios
mais consolidados, e dentro delas, dentro dos

“Municipios Turisticos”.

Descentralizacdo administrativa como base da gestéo

do Turismo

Antes do PNMT: Planejamento
eminentemente estatal, com uma

centralizacdo no Governo Federal

PNMT: Com a intengdo de
descentralizar, concentrou recursos e
normativas no Governo Federal,
inclusive o andamento institucional

da politica

Descentralizada, com a concentra¢do administrativa na
instancia de governanca regional, sendo as outras
instancias — federal, estaduais e municipais —

constituidora de aportes de recursos.

Centralizagdo em diretrizes e classificagbes do
Ministério do Turismo, que, a partir dele, sdo
destinados recursos econdmicos, técnicos e de

pessoal, inclusive emendas parlamentares.

Destinacdo de recursos e gestdo do turismo no
territorio, na pratica, aos municipios brasileiros — e
ndo as regides — gerando uma hierarquizagdo e uma

rede urbana do turismo no Brasil
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Participagdo e democratizacgéo politica

Antes do PNMT: Existente somente
com o CNT, mas com a ocupacao de
membros somente do setor
produtivo; Extinto no governo

Collor.

PNMT: Instancias municipais, onde
0s sujeitos locais tinham a
disponibilidade de um colegiado

consultivo.

Democratizagéo politica na regido, onde os sujeitos
teriam o mesmo poder de voto e veto, paritario
inclusive, na instancia de governanca regional,

concebida para ser deliberativa.

Sobreposicdo dos membros do trade turistico sobre a
sociedade civil, com a maximizagdo do poder politico

desse segmentos.

Consultivo e ndo-paritario

Fonte: elaborado pelo autor (2024).
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Secao IV

Um outro turismo é possivel

4.1. As bases para uma outra politica de turismo

Ao se atentar para o fato de que o Programa de Regionalizacdo do Turismo esta,
efetivamente, distante de sua formulacéo e de seu discurso institucional, esta tese realiza um
exercicio pratico de pensar uma politica de turismo no Brasil. Dessa forma, parte-se do

pressuposto de compreender para que e para quem esse turismo é feito.

O turismo, centrado na Unido, que ndo observa a complexidade dos territorios,
despreza a escala regional, bem como imp&e um peso consideravel do trade turistico em suas
decisdes politicas, aproximando-o mais das politicas de turismo anteriores do que de seu impeto
inovador, para o qual foi criado. O que se deve pensar, em um exercicio I6gico, a partir da
interpretacdo dos diversos autores das mais variadas ciéncias estudados nas secdes anteriores,
€ gue essa composicdo ndo € casuistica e segue uma ordem racional e logicamente pensada:
reproduzir as logicas do capital nessa politica publica. Entretanto, na visdo deste autor, essa
I6gica tem duas resultantes préaticas: descomplexifica o fendmeno turistico e suas reais
necessidades para se desenvolver e, consequentemente, ignora o territério e a discussdo da

dimensao espacial nesse contexto.

Assim, quando se propde outro turismo, este trabalho parte do pressuposto de que sua
funcdo ndo é reproduzir meramente o capital. Também nédo é desprezar a razdo e a dimenséo
econbmica do turismo, que, querendo ou ndo, € um fator protagonista do desenvolvimento e de
sua consolidacgdo, e também de estagnacdo de um destino turistico, como brilhantemente discute
Butler (2024), em seu ciclo de vida da destinag&o turistica.

O turismo deve, portanto, ser desenvolvido para a maioria da populacdo. Nessa seara
estd, sim, incluido o trade turistico. A questdo é que uma nova politica ndo deve incluir somente
ele nas tomadas de decisdo. Deve envolver outros sujeitos da sociedade civil, incluindo
trabalhadores e moradores locais, que sdo intensamente impactados pelo turismo, seja de
maneira maléfica ou benéfica. Deve envolver os agentes do Estado, pois somente eles,
conforme confirma Kingdon (1995), tém a capacidade de atuacdo e de escala de modo a
padronizar e capilarizar os recursos e, portanto, os investimentos e os beneficios do turismo.

Assim, o turismo deve ser pensado para esses sujeitos, em comum acordo e em conjunto, de
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modo que uma politica de turismo seja costurada e previamente debatida com todos, para que
sua forca politica seja direcionada de forma mais consciente e para que seus efeitos sejam

previsiveis.

A outra pergunta, "para qué?", deve considerar as necessidades do turismo. Ele ndo
deve ser somente uma maneira de gerar lucro e reproduzir o capital, mas também, apoiando-se
nas teorias de Krippendorf (2003) e Urry (2007), uma forma de promover o lugar da alteridade
e da harmonia. O ciclo de reconstituicdo do turismo, teoria pensada pelo primeiro, é uma
resposta diagramada a necessidade de viajar como forma de fuga da rotina e do cotidiano, um
fugidio, sendo um constituinte da cidadania, como discutem Gastal e Moesch (2007), e de

natureza decolonial e contra-hegemdnica, como aponta Saquet (2022).

Uma politica de turismo constitui cidadania, conforme discutem Gastal e Moesch
(2007), ao promover a incluséo ativa de diversos sujeitos sociais no processo decisorio, como
trabalhadores, moradores locais e agentes do Estado. Ao envolver esses atores em debates
prévios e acordos coletivos, a politica transcende a logica elitista do trade turistico,
reconhecendo direitos e responsabilidades compartilhadas. Essa abordagem participativa
fortalece a nocdo de pertencimento e responsabilizacéo coletiva, transformando os individuos
em agentes politicos capazes de influenciar diretamente as dindmicas que afetam seus
territorios, corroborando a no¢do de participacdo politica de Dallari (2004). Dessa forma, o
turismo deixa de ser uma ferramenta de dominag&o econdmica para se tornar um mecanismo
de emancipacdo, em que a cidadania se constroi na pratica dialogica e na corresponsabilizacdo

pelo desenvolvimento justo e inclusivo.

Além disso, interpretando Saquet (2022), uma politica de turismo decolonial e contra-
hegeménica desafia os paradigmas pasteurizados e neoliberais, priorizando saberes locais e
praticas comunitarias. Ao rejeitar a exploracdo colonialista do territorio e do trabalho, essa
politica valoriza as relagdes locais, notadamente geradas entre moradores locais e turistas. A
horizontalidade nas relacOes e a redistribuicdo de poder para grupos marginalizados — como
indigenas, camponeses e comunidades tradicionais — configuram uma resisténcia as
hegemonias globais, afirma o autor. Assim, o turismo transforma-se em um espago de préxis
descolonial, em que a gestdo territorial participativa e a cooperacdo solidaria rompem com
hierarquias e hegemonias institucionalizadas, afirmando autonomias e reexisténcias locais

contra modelos homogeneizantes.

266



Desse modo, o0 turismo passa a ter trés razdes: a primeira, como discute Krippendorf
(2003), € a de ser um gerador de desenvolvimento, e ndo apenas de crescimento, conforme
aborda Furtado (1967) e ja discutido anteriormente neste trabalho. A segunda é a de atuar como
fator de descanso e de recuperacdo fisica, mental e da saude das pessoas, sendo elevado, dessa
forma, no redesenho de uma politica publica, a condicdo de direito fundamental, e ndo apenas
como um sistema ou uma atividade. Assim como o descanso semanal ou as férias remuneradas,
0 turismo e sua pratica devem ser pensados como uma forma de atenuar as estafas do cotidiano,
de modo a melhorar a qualidade de vida. A terceira razdo € a de participacdo e construcao
politica continua, envolvendo todos os sujeitos em sua formulacéo e, especialmente, em sua

implementacéo.

Esta tese entende que todos esses sujeitos passam pela dimensdo espacial. Sem a
percepcdo da complexidade do territorio, tratando-o como palco, como faz o Programa de
Regionalizacdo do Turismo, haverd insuficiéncia no sucesso dessa nova politica. Neste mundo
do Século XXI, em que as acdes e 0s objetos estdo constantemente sendo alterados, deve-se
levar em conta o0 meio técnico-cientifico-informacional e 0 mundo globalizado, em meio a uma
radicalizacdo ainda mais concreta do processo de globalizacdo e de sua ancora filoséfico-
econdmica, o neoliberalismo, nessa transformacgéo dos fendmenos e em como isso reverbera,

portanto, no territorio.

Souza (1995), interpretando Santos (1994), entende que, no estagio da globalizagdo, o
territorio que concebe essa arena politica conflituosa se concretiza no lugar. Esse conflito tem,
como igni¢do, a dinamica em que o lugar é um receptaculo das relagdes socioespaciais oriundas
das consequéncias da globalizacdo e, nisso, onde urge sua aceitacdo, mas também seu
contraponto e as resisténcias a essas colocacdes e imposicoes. Benko (1990) da a esse fendmeno
a alcunha de glocalidade. Essa composicdo dialética é gestada pelas caracteristicas dos
elementos que moldam as acGes dos homens, das firmas, das instituicdes, do meio ecoldgico e
das infraestruturas do lugar, inclusive no tocante as resisténcias a globalizagdo, como observa
Santos (2014). Quanto mais ligados e relacionados aos processos de globalizagdo, mais o lugar
é globalizado, entende o autor.

Segundo Santos (2014b), o lugar é onde se d&o as totalizagdes, isto €, onde as “coisas”
acontecem, se desdobram e se movimentam, e onde essas coisas criam e, por meio delas, sdo

criadas especificidades. Cruz (2003) aponta que € nos lugares que o0s objetos e as acdes, e seus
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respectivos sistemas, se solidificam e, dentre os diversos usos existentes no territorio, também
o do turismo. Ou seja, um destino ou uma infraestrutura sé € turistica gracas as especificidades
do sistema de objetos e agdes do lugar, e ndo da regido ou da escala global. E a partir do lugar,
conclui a gedgrafa, que esses objetos tém capacidade de atracdo de turistas e de capital publico
e privado, para, assim, serem estruturados, comercializados, promovidos e para que a mao-de-
obra local possa ser qualificada. E o lugar que dita o ritmo, portanto, da consolidagio do

fendbmeno turistico.

O lugar, como categoria geografica, passa a ser melhor observado a partir das atuais
caracteristicas do modo de producdo capitalista, inserido no meio técnico-cientifico-
informacional e na profusdo e capilarizacdo da logica neoliberal e globalizada, com a
complexificacdo das relacdes socioespaciais, como visto anteriormente. Com a imposicéo da
fluidez e da rapidez das relagBes sociais, econdmicas e espaciais, tdo caracteristicas desta época,
as especificidades do territério, argumenta Santos (2014b), tornaram-se mais evidentes e,
portanto, essas especificidades — e, logo, o lugar em si — apesar de estarem mais proximas da
movimentacdo do capital e das pessoas, dada a interconexdo facilitada com o mundo e,
consequentemente, com a escala global, séo as principais condicionantes que fazem com que
esses fluxos se movimentem, penetrem e atuem em determinado territorio e, a0 mesmo tempo,

também o inverso.

Assim, para Santos (2014b), o lugar surge como um territério intermediério entre os
individuos — que estdo inseridos na escala local — e 0 mundo. Esse mesmo intermédio, ao qual
o territdrio é instado, é condicionante para ser a arena politica das contradi¢bes entre esses
polos, isto €, os individuos e 0 mundo. Essa tensdo conflituosa ndo se da de maneira semelhante

em todos os territérios do planeta, mas é criada:

A partir de um dinamismo que estd se criando a cada momento, uma relagdo
permnentemente instavel, e onde a globalizagdo e loccalizagdo, globalizagdo e
fragmentagdo séo termos de uma dialética que se refaz com frequéncia. As proprias
necessidades do novo regime de acumulacdo levam a uma maior dissociacao dos
respectivos processos e subprocessos (Santos, 2014b, p. 314).

Dessa forma, justifica-se que é no lugar onde a realidade é mais proxima da realidade,
tanto dos sujeitos quanto das vivéncias e das necessidades, inclusive aquelas oriundas da

producéo de bens e normas, como politicas publicas, que reside a justificativa do gedgrafo.
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Acrescentando a isso, 0 enfoque do olhar geografico analitico ao lugar nédo significa reduzi-lo
a si proprio, isto €, sua andlise rejeita um tratamento “localista” da discussdo geografica que a
simplifica, mas, ao contrério, ja que no lugar o mundo encontra-se em todos os lugares, 0s
fendmenos reproduzidos nos lugares levam, em si, uma nocdo de particularidade, que ora leva

em conta as forgas sociais locais, mas também as necessidades e as for¢as sociais do dia a dia.

Dessa forma, o dia a dia € apresentado como um elemento central na analise do lugar.
Santos (2014b), inspirado nos estudos de Buttimer (1976) e Damiani (1999), assim define que
o0 lugar é o territorio onde atuam as forcas globais, mas também locais, delineadas por seu
proprio cotidiano. Esta palavra, assim, na analise miltoniana, passa a ser um conceito-chave

para entender a metodologia e a dimensao do lugar em sua observacao geografica.

Para aprofundar a importancia do cotidiano na ciéncia geografica, observa-se uma
discussdo socioldgica a partir da relacdo do sujeito, das ac¢oes e dos territérios. Segundo Santos
(2014b), o cotidiano surge, por um lado, da necessidade de interacdo social, cujas acdes
humanas se dao por relacdes objetivas e intersubjetivas, que, em determinado contexto social,
estabelecem uma comunicacdo, isto €, pontos em comum entre diferentes sujeitos, para que,
assim, suas necessidades sejam compreendidas e enfrentadas. Por outro lado, esses movimentos
de cooperacdo gestam espacos simbolicos, envolvendo concepgbes e apreciacdes em um

contexto que, como resultante dessa apropriacdo, gera uma experiéncia coletiva.

Sobre as relacOes objetivas e intersubjetivas, estas se ddo a partir de uma interpretacdo
preexistente de uma comunidade que, inserida no contexto do meio técnico-cientifico-
informacional e no contexto da globalizacdo, torna-se resisténcia as acdes hegemdnicas. Essa
comunidade, tendo ligagfes em comum, comunica-se a partir de interpretacdes do existente
naquela realidade, resultando, assim, em um conflito entre a comunidade local — local — e as

acoes hegemonicas — global.

Essa comunicacdo, nascida a partir de experiéncias coletivas, € moldada por
preocupacOes pragmaticas e valores simbolicos dessa mesma comunidade. As primeiras dizem
respeito as acdes do cotidiano, como trabalhar, comer, alimentar-se, entreter-se. A segunda se
da pela proximidade de sujeitos que tém uma cosmovisao, ideais, valores e crencas semelhantes,
termo cunhado por Santos (2014b) como socialidade, sendo esta intensa de acordo com essas

condicionantes. Assim, em decorréncia das socialidades mais as preocupacdes pragmaticas, o
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cotidiano passa a alcancar diversos estratos da vida social, seja a dimensdo politica, seja a

dimensdo econdmica, seja a dimenséo espacial.

Por meio do entendimento dessa dimensao espacial do cotidiano:

Podemos, talvez, contribuir para o necessario entendimento (e, talvez, teorizacao)
dessa relagdo dos espagos e sujeitos, enxergando na materialidade, esse componente
imprescindivel do espaco geogréafico, que é, a0 mesmo tempo, uma condicdo para
acdo; uma estrutura de controle, um limite a agdo; um convite a acdo. Nada podemos
fazer hoje que ndo seja dos objetos que nos cercam, isto &, do lugar (Santos, 2014b,
p. 321).

Essa importancia da dimensdo espacial também é percebida por Santos (2014a;
2014b), ao observar que, apesar das outras dimensdes do cotidiano, como a econémica e a
social, é no espaco que sdo materializadas as conexdes, isto €, as socialidades dos sujeitos. Ele
ndo as nega, mas é no espaco onde essas socialidades sdo pensadas, construidas e destruidas,
tornando-se formas com funcGes especificas, dadas por um processo em uma estrutura
constituida. Portanto, é no lugar — na dimenséo espacial do cotidiano — onde as socialidades séo

constituidas.

Segundo Santos (2014b), a interacdo entre normas globais e locais ocorre de maneira
complexa e frequentemente conflituosa, evidenciando as tens@es inerentes a globalizacéo,
como exposto hd pouco. As normas globais, instituidas por empresas transnacionais e
organismos internacionais, como o Banco Mundial, o Fundo Monetario Internacional e a
Organizacdo Mundial do Turismo, por exemplo, impdem diretrizes que se apresentam como
universais, mas que, na pratica, refletem interesses mercadologicos e que, no intimo,
unicamente servem para acelerar e movimentar a maquina de reproducdo capitalista, como

discutido por Deus (2021) e Scrivano (2021), na realidade do turismo.

Essas normas, pensadas de maneira homogénea e que ndo observam as especificidades
dos lugares, moldam os espagnas secOes anteriorespartir de uma racionalidade técnica e
operacional, priorizando a eficiéncia econdmica e a maximizacdo de lucros. Ao serem
aplicadas, propositalmente, de maneira homogénea, isto €, sem observar as socialidades do
lugar, essas diretrizes ignoram as especificidades socioespaciais dos territorios nos quais se

inserem, resultando em intervengdes que reforcam desigualdades e acentuam polarizagdes.

Por outro lado, os territorios locais possuem suas proprias normas, profundamente

enraizadas nas dinamicas sociais, culturais e historicas de cada lugar. Essas normas, embora
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menos formalizadas, refletem a necessidade de adaptagdo as demandas cotidianas, priorizando
a copresenca, a solidariedade e a interacdo entre sujeitos locais. O conflito emerge porque as
normas globais frequentemente colidem com essas racionalidades locais, ao tentarem impor um
padrdo Unico que desconsidera as singularidades espaciais. Por exemplo, enquanto as grandes
empresas buscam acelerar fluxos de mercadorias e informagbes — tempo rapido —, muitas
comunidades locais priorizam um ritmo voltado a preservacdo de seus modos de vida — tempo

lento.

Esse embate se intensifica nas disputas pelo uso do espaco e dos recursos publicos. A
alocacdo de investimentos em infraestruturas, frequentemente direcionada para atender as
necessidades das grandes corporacdes, marginaliza demandas locais e aprofunda as
desigualdades socioecondmicas. Além disso, a imposicdo de normas globais ndo elimina a
necessidade de regulamentacdes locais, mas sim gera um conflito de normas que o mercado
ndo é capaz de resolver. Esse conflito é evidenciado na luta por regular o uso do territdrio, na
qual interesses corporativos competem com as necessidades de moradores, pequenos

comerciantes, sobretudo de constituicdo familiar, e comunidades.

Assim, a interacdo entre normas globais e locais ndo é apenas um reflexo de tensdes
econbmicas, mas também uma disputa pela definicdo de valores e prioridades no uso do
territério. Enquanto a ordem global busca homogeneizar os territorios, a ordem local resiste
com suas logicas préoprias, mediando os impactos da globalizacdo e buscando preservar a
autonomia das dindmicas locais. Esse processo evidencia a dialética entre o global e o local, em
que o territério atua como mediador, mas também como locus de conflitos inevitaveis e

necessarios para a construcdo de normas mais justas e inclusivas.

O territério € compreendido como um elemento central na mediacdo entre as forcas
globais e as dindmicas locais, configurando-se como o lugar onde as acdes globais ganham
materialidade e concretude. Nesse contexto, ele ndo apenas serve como um suporte fisico para
as operacOes do capital global, mas também como um espaco vivo, permeado por relacdes
sociais, culturais e historicas que conferem especificidade a cada lugar. Essa dualidade
caracteriza e dota o territério como uma arena de disputas e negociagfes entre as racionalidades
global e local. Enquanto a l6gica global busca homogeneizar os espacos, impondo normas e
praticas que atendam aos interesses do mercado e da circulacdo global, a I6gica local resiste e

reinterpreta essas imposi¢oes, adaptando-as as suas proprias necessidades e valores.
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Essa convivéncia ndo é estética, mas dialética, marcada por combinacdes variadas e
contraditérias de normas e formas que, ao mesmo tempo em que se conflitam, se
complementam para moldar os espacos e as relacdes sociais. O lugar, assim, é a instancia
geografica mais préxima da vida das pessoas — cotidiano —, um espaco onde as racionalidades
globais e locais se encontram e se sobrepdem de maneira dialética, gerando novos arranjos que
tanto perpetuam desigualdades quanto abrem possibilidades para resisténcias e transformagdes.
Por essa razao, ele é indispensavel para a realizacdo das acdes globais, que dependem de sua
apropriacdo para se tornarem operacionais, mas também se veem condicionadas pelas

especificidades que cada territorio impde.

No contexto do meio técnico-cientifico-informacional, o progresso das técnicas gerou
novos materiais artificiais e, na atualidade, consagram-se inexoravelmente, dado um
componente informacional, a partir da informatica e do espaco virtual para se materializarem.
Porém, essas manifestacdes ndo ocorreram de forma circunstancial e desapegada de outros
fendmenos sociais; ao contrario, sdo impulsionadas dentro da légica do sistema capitalista,
animado pelo processo de globalizacdo. Concebido e propagado como fabula, o discurso
hegemonico da globalizacdo é o da integracdo, ndo somente econdmica, mas também entre

outras instancias, como a cultural e a social, cuja retérica se da no escopo de uma aldeia global.

Esse mito da aldeia global, na verdade, esconde em si 0 cerne da perversidade, como
visto nas secOes anteriores. Na realidade, na globalizacdo, as técnicas se integram ainda mais
as politicas, fazendo com que esses dois componentes sejam causa e efeito de suas realizagdes.
Com o advento da internet, ao longo do quarto quartel do Século XX, e sua populariza¢do em
meados da Década de 1990, a estrutura capitalista ficou ainda mais globalizada. Com a
facilidade de acessar ativos globais, bem como fazer investimentos, mesmo que em outros
paises, sem precisar se deslocar a eles, criou-se um mercado global unissono e interligado, cuja

expansdo ditaria seu ritmo e o proprio processo de globalizacao.

Essa finalidade passou a ser o mote dos sujeitos hegemonicos durante e apos ele, isto
é, as intencionalidades passaram a ser a ampliacdo e a constante globalizacdo dos mercados
globais, maximizada por sua constante informacionalizacdo. Com as técnicas informacionais e
globalizadas, elas tornam-se implicadas a uma obediéncia cada vez mais especifica a essas
mesmas logicas. Dessa forma, as técnicas tornam-se, no meio técnico-cientifico-informacional,

racionalizadas, com a convergéncia de introducéo, do aprofundamento e da difusdo dos mesmos
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processos. Essa unicidade técnica, hegeménica, empunhada por sujeitos hegemdnicos, e
geralmente exdgenos ao lugar, tem o poder de determinar as logicas locais e também dominé-
las, cuja finalidade € a busca pela eficiéncia, pela maximizacgéo dos resultados e pela otimizacéo

dos recursos.

Nisso, as intencionalidades dos sujeitos hegemdnicos perpassam territorios e
sociedades. A partir dessa visdo e desse prisma, as acfes nos territorios, e este proprio, sao
consubstancializados. Dessa maneira, o territério € observado como o melhor lugar para se
estabelecer, dados os recursos existentes do “onde” essas técnicas se ddo. Essa localizagdo se
distingue das demais, pois seus usos sao dispostos em favor dos sujeitos hegemdnicos e néo das
demandas reais do lugar. Além disso, é possivel perceber que as decisbes de sua constituicdo
sdo alheias a realidade e a necessidade de seus moradores, subtraindo vinculos e pertencimentos
existentes (Santos, 2011).

Assim, elas sdo impostas, de cima para baixo, ou seja, sao verticais. Dessa forma, sdo
materializadas as verticalidades do territério. Tornam-se assim, pois 0 discurso € que,
integrando as ac0es, as intengdes e as técnicas, ha uma maior facilidade de implementa-las e,
consequentemente, de competitividade, que se traduz, por fim, em uma maior acumulacédo de
capital, transformando o territério em espacos da economia globalizada, como aponta Santos
(2005). Onde ha uma predominancia de a¢des e inten¢des dessa natureza (informacional, Unica
e imposta), constata-se que elas se portam de cima para baixo, em um sentido vertical: ou seja,

manifestam verticalidades no territorio, conforme definido por Santos (2011).

Para 0 mesmo autor, porém em Santos (2014b), o primeiro ponto a ser observado é
que, nas verticalidades, o territdrio é visto meramente como um recurso: primeiro locacional e
depois econémico. As intencBes dos sujeitos hegemonicos definem uma &area do espaco
geografico onde, ao se perceber uma atividade produtiva especifica, esta é considerada
competitiva (locacional). Isso ocorre pela proximidade de recursos naturais ou pela
geomorfologia existente, especialmente ao se observar atividades ligadas a agropecuaria e a
industria extrativista, ou onde ha uma concentracdo de tecnicas, ou, nas palavras do autor, na
densidade/fluidez técnica da tecnosfera, que se localizam hoje, notadamente, nas grandes
cidades mundiais e internacionalizadas. Sdo nelas onde o capital se concentra, e, quando nao as
atividades em si, seus centros e suas cadeias de comando. Quando bem localizado, esse recurso

locacional torna-se probabilistico de acumulacdo de capital superior aos demais territorios.
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Assim, geram-se sobreposigdes e influéncias entre as cidades, tornando as cidades globais
influentes sobre todas as demais. Dessa forma, as verticalidades se manifestam com maior

intensidade nelas.

O segundo ponto a ser observado € a simultaneidade dos eventos. Imbricada a técnica,
a ciéncia e a informacionalizagdo, ela somente é possivel pelo somatério da evolucdo
tecnoldgica consolidada nos ultimos cem anos. No meio técnico-cientifico-informacional, com
os satélites artificiais primeiramente, e depois com a internet, ha a permissao para que acdes,
em diferentes cidades, distantes entre si, ocorram no mesmo instante, se possivel, até no mesmo
segundo. Essa simultaneidade das a¢des consagra a unicidade técnica, conforme observa Santos

(1994), cujos sistemas técnicos globais agem no territdrio de forma concomitante.

Assim, ndo ha a observacéo do territorio e de suas realidades junto a simultaneidade,
mas uma homogeneizacdo das acbes, ou seja, uma igual implementacdo delas,
independentemente de onde estdo. Por Gltimo, neste quesito, € importante perceber que o tempo,
dentro do contexto espacial, também € alterado. Este se torna constante e veloz, dado pelas
necessidades da reproducdo capitalista. Ele ilustra esse tempo, cuja caracteristica é materializar
a prontidao necessaria das a¢des no tempo da globalizacao, a transformar o proprio tempo em

capital produtivo, e cuja perda acarreta, logo, dinheiro.

O terceiro ponto a ser observado se da a partir da exogeneidade das acbes e das
intencBes. Elas, no meio técnico-cientifico-informacional, como dispostas nos paragrafos
anteriores, sdo simultaneas, instantaneas e veem o territério meramente como um recurso que
maximiza a acumulacdo de capital. Porém, aliada a essas caracteristicas, também ha outra: a
impositividade. Ela se da a partir de uma imposi¢do do exterior, alienigena ao lugar geografico
em questdo, comensurada e pensada a partir das necessidades e demandas impostas por sujeitos

hegeménicos, sem conexdo com ele e com 0s sujeitos que o vivenciam.

Por outro lado, ha acGes e intencdes alheias as verticalidades. Elas ndo se manifestam
de maneira imposta, pois sdo pensadas e criadas ndo a partir da busca da competitividade, da
eficiéncia e da instantaneidade, mas das realidades e necessidades do cotidiano e dos lugares.
Assim, o territdrio é participe e participante dessas acOes, e ndo visto meramente como uma
localizagdo, um recurso e um “palco”. Dessa forma, 0s sujeitos ndo se encontram em uma
posicdo hegemdnica-hierarquica, pois estdo em prerrogativa de igualdade. Assim, instam-se

suas posicoes horizontais e, portanto, essas a¢des sdo cunhadas como horizontalidades.
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As horizontalidades sdo contiguidades no territério, que se distanciam das
verticalidades, pois trata-se:

Da producdo local de uma integracdo solidaria, obtida mediante solidariedades
horizontais internas, cuja natureza é tanto econdmica, social e cultural como
propriamente geografica. A sobrevivéncia do conjunto, ndo importa que os diversos
agentes tenham interesses diferentes, depende desse exercicio de solidariedade
indispensavel ao trabalho e que gera visibilidade do interesse comum (Santos, 2011,
p.109).

Em vez de uma presenca densa das técnicas e das acGes hegemonicas, bem como de
decisbes exdgenas, ha uma relacdo de integracéo e solidariedade com o territério, materializada
a partir da busca de integracdo entre o ser humano e o meio geografico. Na horizontalidade, o
territorio é visto como o locus da vivéncia, isto é, um abrigo onde todas as instancias, inclusive
a econbmica, sdo interdependentes, em oposi¢do a visdo puramente economicista, que o
considera simplesmente um recurso. Assim, em vez de a¢des racionalizadas e homogeneizadas,
0s usos do territorio se ddo de maneira contrarracional, cujas caracteristicas sdo elencadas a
partir das necessidades de seus habitantes, portanto, das necessidades enddgenas e de seus

cotidianos.

Esse interesse comum gera as horizontalidades a partir do olhar de solidariedade ao
lugar e as necessidades do cotidiano, e ndo da competitividade imposta, alheia a ele. Assim,

estimam-se quatro pontos, contraditorios as verticalidades, para sua observacéo.

O primeiro é que o territorio é visto como integrante de suas politicas, ndo
simplesmente como locacional ou como proeminente gerador de recursos. O sentimento de
pertencimento entre meio, ser humano e comunidade é o que o concretiza. Assim, ha um
envolvimento concebido a partir de um processo socio-histérico entre os sujeitos desses
territorios, com a cria¢do de lacos sociais, politicos, econémicos e institucionais entre eles. Ou
seja, hd compatibilidade e indissociabilidade entre territdrio e sociedade, cuja evolucdo de um
necessariamente se da, como causa e efeito, a partir do outro. Portanto, para o uso do territério,
h&, necessariamente, a apropriacéo, o envolvimento e a transformacao por parte desses mesmos

sujeitos.

O segundo ponto é a organicidade. Diferentemente da simultaneidade, as agdes se dao
pelas necessidades conjunturais e estruturais forjadas no espago-tempo presente. Nao héa

unicidade técnica, mas as acdes e intencdes sdo pensadas e mensuradas para atender, melhorar
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ou resolver essas necessidades especificas, Unicas para o territorio em questdo. Assim, hd uma
heterogeneizacdo das agOes, implantadas conforme as especificidades delas, observando o
contexto social, econdmico, cultural, ambiental e institucional especifico do territorio. O tempo
ndo é acelerado e rapido, pois é sustentado pelas necessidades do lugar, e ndo pela
informacionalizac&o e globalizacdo, mas sim o tempo lento, do cotidiano. A finalidade ndo é
somente a geracdo exponencial de dinheiro, mas resolver os problemas com 0s recursos

disponiveis no territorio em questao.

O terceiro ponto ¢é a endogeneidade das a¢Bes. Aqui, abre-se o pressuposto de que ha
o0 envolvimento dos sujeitos locais, e ndo dos hegemonicos globais, nas a¢des e decisdes. Esse
envolvimento eleva-nas secdes anterioresprotagonistas dessas acdes e de suas intencdes, seja
na fase de elaboracdo, implementacdo ou monitoramento. Assim, as acdes se ddo de forma
enddgena, pensadas pelas pessoas que vivenciam o lugar, e ndo o contrério, tdo comum as
verticalidades. A solidariedade transparece aqui, pois 0 espago é comum a todos esses sujeitos,
e qualquer alteracdo que ndo se adeque ou atenda suas necessidades impactara todos eles, seja

de forma benéfica ou maléfica.

Assim, € possivel conceber que, nas horizontalidades, as forcas hegemonicas podem
aparecer por uma logica determinada e determinante, pois o poder dos sujeitos ndo
hegeménicos, ou sujeitos locais, é limitado ao territério onde estdo, o que Santos (2011)
denomina contrarracionalidades, diferentemente das verticalidades, cujo poder é global e
perpassa os territorios, ou seja, sdo pretensamente ordenadas a uma racionalidade. Dessa forma,
conforme o Quadro 14, € possivel criar critérios para elaborar categorias de analise das

verticalidades e horizontalidades no territorio.

Quadro 14. Categorias do par verticalidades-horizontalidades no territorio

Verticalidades Horizontalidades

Territério como recurso Territorio como espaco da vivéncia ou abrigo
Simultaneidade Organicidade
Exogeniedade Endogeniedade

Fonte: elaborado pelo autor (2024).
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De maneira coerente, assim, é possivel eleva-las a categorias de verticalidades e
horizontalidades de fendmenos que ocorrem e que utilizam o espago geografico, como, por
exemplo, o turismo, de modo a elencar suas verticalidades e horizontalidades para uma
discussao analitica. Os primeiros categorias de analise de verticalidades e horizontalidades sdo
pensados para verificar se o territorio é considerado um recurso ou um espago de vivéncia.
Inspirando-se no proprio Santos (2014), mas também em outros gedgrafos, destacando-se
Raffestin (1993) e Saquet (2015), o territorio ndo € estatico, mas socialmente constituido a partir
da coesdo estruturada entre a sociedade e suas acfes sobre 0s recursos existentes. Assim,
suscita-se 0 componente politico do territorio, sendo ele participe e suscetivel as decisGes

tomadas pelos seres humanos.

O territorio como recurso é engendrado e intencionalmente colocado por seu aspecto
fisico e, quando ndo, estatico. Aqui, ndo ha causa e efeito das acdes do ser humano sobre ele,
mas somente existe sua finalidade em prover maximizacao e busca de recursos e, por fim, a
acumulacdo capitalista, dada a estrutura vigente. Ele, literalmente, é encapsulado a um mero

espectador mudo das relacGes sociais.

O territério como espago-abrigo, por sua vez, concebe e percebe a complexidade do
territério, dada sua materialidade entre um sistema de acOes e objetos constituidnas secdes
anteriorespartir das necessidades dos sujeitos desse territério. Diferentemente de uma visdo
inerte, o territorio é, em si, integrado a vida e ao cotidiano desses sujeitos, sendo determinante
nas acdes politicas, econémicas e institucionais de todos eles. Assim, ha um envolvimento, um
interesse comum e uma preocupacdo genuina da maioria da sociedade, em uma solidariedade
multua que tem, como consequéncia dessa participacdo, a implicacdo condicionante de
melhorias e benesses ou, por outro lado, com sua omisséo, de maleficios mediante esse (nao)

envolvimento, conforme afirma Elias (2003).

Quadro 15. Elementos do territdrio: como recurso e como abrigo

Territdrio como recurso Territério como abrigo
Mediado pelo mercado Mediado pela maioria dos sujeitos participes
Beneficios restritos aos que Beneficios econdmicos e sociais capilarizados

integram o mercado
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Territério como aporte da Territorio integrado as necessidades econdmicas, politicas
relacdo oferta-demanda e sociais

Elementos da paisagem como Respeito ao meio-ambiente, ao patrimonio e a cultura e

catalisador de fluxo turistico ao desenvolvimento local

Fonte: elaborado pelo autor (2024).

O segundo categoria de analise de verticalidades e horizontalidades é pensado para
verificar se o territorio é considerado um espaco de similaridades e organicidades no turismo.
Quanto ao primeiro, segundo Santos (2014b), ele se d& nos eventos, ou seja, nos fendmenos
gue ocorrem no espaco-tempo global, ndo forjados de maneira isolada, mas sim como parte de
um contexto mais amplo, influenciados por uma série de sujeitos e interconectados com outros
eventos e processos. O turismo, como fendbmeno, também passou a ser simultaneo no meio

técnico-cientifico-informacional.

Notadamente nas cidades com maior densidade técnica, ou seja, nas metropoles, que
sdo hoje onde se concentram as maiores quantidades de infraestruturas turisticas, como
aeroportos, restaurantes e hotéis, por exemplo, as simultaneidades se consubstanciam como a
coexisténcia e interacdo de diversos fendmenos e processos relacionados a pratica do turismo,
que ocorrem concomitantemente em um determinado destino turistico. A simultaneidade,
compreendida no tempo da unicidade técnica, é visivel, notadamente, na gestéo dos objetos do
turismo. Na gestdo privada, é possivel perceber, a partir da Década de 1990, que as empresas
de turismo, apds o neoliberalismo, passaram a ser encaradas como “parte integrante” das
nacOes, sendo até mesmo algcadas como simbolo dos paises. As organicidades, por sua vez,
compreendem o oposto: os tempos ndo correspondem ao just-in-time, mas sim ao tempo do

cotidiano, das necessidades do territorio e das pessoas que nele estao.

Quadro 16. Elementos do territorio: simultaneidades e organicidades

Simultaneidades Organicidades

Se déo a partir de uma similitude global, = Se sdo a partir de uma coesao local, dadas as
sob a bénc¢éo da informacionalizagéo e necessidades dos sujeitos locais

internacionalizacdo do capital
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Acles majoritarias de empresas Acbes majoritarias de empresas locais cujos

multinacionais proprietarios s&do moradores locais

Gestdo atua em situacdo dubia, agindo e | Gestdo atua para atender as necessidades dos
omitindo suas a¢Oes em favor do capital empreendedores locais, fazendo politicas

internacionalizado publicas para este fim

Fonte: elaborado pelo autor (2024).

O terceiro categoria de analise de verticalidades e horizontalidades é observado a partir
da endogeneidade e da exogeneidade de suas acfes. Primeiro, para explica-los, este artigo
recorre a sua explicacao sintatica e ao uso pratico no tempo presente. Endogeneidade vem de
endogenia, que, para Japiassu e Marcondes (2006), significa aquilo que, de forma organica, é
feito dentro de um proprio organismo. Ja a exogeneidade, que vem de exdgeno, é o antbnimo

do anterior: ou seja, 0 organismo € alterado por agentes externnas se¢des anterioresele.

Sem fazer paralelos com as ciéncias bioldgicas, o que, definitivamente, ndo esta nas
minimas intencdes deste trabalho, imagina-se como as exogeneidades e as endogeneidades se
dao no territorio e, ainda mais, no fenbmeno turistico. Assim, o0 organismo tende a ser o
territério em si, com suas relagdes intrinsecas e complexidades imbuidas. Os agentes sdo todos
0s seres humanos inseridos nesses contextos, que sd&o modificados em decorréncia de suas
necessidades e intencionalidades. Porém, diferentemente do par similaridade-organicidade,
proposto anteriormente, onde as similitudes e as contradi¢des, ou seja, as semelhancas (ou nédo)
das acOes, sdo regidas pela unicidade técnica, aqui as conexdes estdo mais ligadas ao poder e
aos sujeitos que as produzem. Em um jogo pronominal, estd mais relacionada com o “quem” —

agentes e recursos — do que com o “como” — instrumentos e metodologia.

Assim, a exogenia dos territdrios, ou a exogeneidade, se da por sujeitos alienigenas,
para usar um termo técnico das ciéncias juridicas, desse mesmo territorio. De maneira inversa,
a endogenia nos territorios, ou a endogeneidade, se da a partir do envolvimento de relacGes

pelos sujeitos inseridos no mesmo territério.

Para Martins (2018), esse envolvimento se da pela criagdo de um “valor endogeno”,
constantemente gerado por uma ideologia enddgena, impulsionada pela cria¢do de instituicGes
locais e pela acdo das pessoas que buscam uma melhor condicdo de vida. Assim, esses sujeitos

locais mobilizam-se e sensibilizam-se, elevando a participagdo da comunidade como
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protagonista do desenvolvimento. A endogeneidade do territdrio, em si, € ai materializada, pois
ele é moldado por suas representac@es individuais e sociais e pela formagdo de identidades
individuais e coletivas, sendo um organismo vivo e dinamico com o qual os individuos

desenvolvem uma relacdo afetiva.

A exogeneidade, por sua vez, também tem seus instrumentos ideoldgicos. Ela se da a
partir de estagios. Segundo Martins (2018), o primeiro é perpetrado pela midia comercial. Com
a constante informacionalizacdo, os meios de comunicacdo podem veicular ideologias sobre
desenvolvimento e qualidade de vida de outras realidades, uma psicosfera estranha aos lugares.
Como consequéncia, faz com que as pessoas queiram integra-la. Isso encontra respaldo em uma
apreensdo que deixa de ser individual e passa a ser coletiva, fazendo com que deixe de ser uma

perspectiva subjetiva para uma comum.

Essa expectativa reverbera em um contexto politico, fazendo com que o0s sujeitos
politicos, pressionados pela sociedade, passem a materializa-la por meio de sujeitos privados,
estranhos ao lugar, representantes do capital nacional ou internacional. Por fim, eles passam a
influenciar as relagBes econbmicas, politicas e institucionais locais, em competicdo ou
supressao de acgdes e intencionalidades dos moradores e sujeitos enddgenos. Assim, as
exogeneidades e as endogeneidades se ddo a partir dos sujeitos que lideram os processos de uso
de seus territdrios, mais precisamente, dos territorios turisticos: se as demandas e acdes partem
dos sujeitos locais ou, ao contrario, dos sujeitos alienigenas. Destarte, € possivel identificar as

endogeneidades e as exogeneidades a partir das acdes dos sujeitos, conforme o Quadro 17:

Quadro 17. Elementos do territdrio: exogeneidades e endogeneidades

Exogeneidades Endogeneidades

Majoritariamente sujeitos alienigenas | Majoritariamente sujeitos locais gerenciam as
gerenciam as agoes e acoes e intencionalidades locais

intencionalidades politicas locais

Cria-se uma psicosfera com elementos = A partir de mobilizag&o e sensibiliza¢do, h4 o
exogenos, perpetrado pela midia envolvimento de outros sujeitos locais

comercial

280



Presenca de sujeitos privados Presenca majoritaria de pequenos
representantes do capital nacional e empreendedores e de administracdo familiar

internacional

Outros sujeitos corporizam as agdes e | Sujeitos locais se encontram, majoritariamente,

intencionalidades de sujeitos exdgenos nas instancias de decisoes
Fonte: elaborado pelo autor (2024).

Ao observar esses elementos, pensa-se ser possivel esmiucar como as verticalidades e
as horizontalidades podem ser observadas no territorio, dado seu uso pelo fendmeno turistico.
Em sincronia com o pensamento de Cruz (2003), sua importancia se materializa, pois é nele,
no lugar, que estd o espaco de vivéncia, dotado de uma materialidade concreta e de uma
densidade humana que reflete a relacdo direta entre as praticas cotidianas e o territério. Em
contraste, conforme a abordagem territorial delineada pelo PRT, o territério € um constructo
artificial, que frequentemente ignora as especificidades locais em prol de uma ldgica
tecnocréatica e mercadoldgica, sendo incapaz de atender as demandas reais das populacdes e de

promover um turismo inclusivo e sustentavel.

Partindo do pressuposto miltoniano de que o lugar é onde se da a interseccdo entre as
dimensGes globais e locais, € nele que as contradi¢des do sistema global sdo sentidas com maior
intensidade, mas também é nele que se encontram as potencialidades para a resisténcia e a
reinvencdo das praticas sociais. No contexto do turismo, o lugar se destaca como a unidade
ideal para sua gestdo, porque é nele que 0s aspectos culturais, histéricos e ambientais se
manifestam de maneira singular, conferindo identidade e valor ao territorio, isto &,
especificidades (Cruz, 2000; Santos, 2014a). Dessa forma, o turismo que parte do lugar permite
integrar as comunidades locais nos processos de planejamento e tomada de deciséo, garantindo
que o desenvolvimento seja de fato democratico e enddgeno.

Interpretando Santos (2011), o territdrio como recurso é uma concepcao imposta pela
I6gica do capitalismo global. Nesse caso, 0 espaco € visto apenas como um meio para a
exploragdo econdmica, onde os aspectos culturais, sociais e ambientais sdo secundarizados. O
territorio é tratado como um suporte para a circulacdo de mercadorias, fluxos turisticos e

investimentos externos, muitas vezes em detrimento da populacéo local.
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Nele, suas ac¢bes sdo unicamente mediadas pelo mercado, sendo o territorio
subordinado a um papel condicionado as dindmicas econdémicas impostas pelo capitalismo
global. Essa mediacdo ocorre quando o espacgo geografico deixa de ser dinamico e complexo e
passa a ser regulado pela I6gica da mercantilizacéo, na qual o valor do territério é determinado
por sua capacidade de gerar lucro. No turismo, essa perspectiva se manifesta na transformacéo
de atrativos turisticos em meros produtos comercializaveis, onde a infraestrutura, 0s servicos e,
consequentemente, as politicas publicas também sdo reordenados para esse fim. Assim, o
territorio deixa de ser um espaco vivido, carregado de significados para seus habitantes, e passa
a ser apenas uma plataforma para investimentos externos e para a circulacdo de capitais globais,

muitas vezes sem levar em conta as necessidades das populagdes locais.

Em consequéncia, os beneficios econdmicos gerados por esse modelo de turismo sao
restritos aqueles que integram diretamente o mercado. Enquanto o turismo € frequentemente
promovido como motor de desenvolvimento, sua apropriacdo desigual dos recursos e da renda
faz com que a maior parte da populacao local e os trabalhadores tenham pouco acesso as suas
benesses. Os pequenos comerciantes, produtores locais e trabalhadores do turismo enfrentam
dificuldades para competir com grandes redes empresariais, que monopolizam o fluxo de
turistas e os espagos do destino, ocasionando o fendmeno da gentrificagéo.

Dentro dessa logica, o territorio assume o papel de mero ator no aporte da relacdo
oferta-demanda, sendo tratado como um suporte passivo para a dindmica do consumo turistico.
Sua funcdo principal ndo é mais atender as necessidades das popula¢fes que o habitam, mas
sim oferecer condicdes ideais para atrair turistas e maximizar os lucros dos investidores. 1sso
significa que o planejamento urbano e territorial passa a ser orientado pelas exigéncias do
turismo privado, priorizando a cria¢do de infraestrutura voltada para os turistas, em detrimento
da qualidade de vida dos moradores. Nesse contexto, as cidades e destinos turisticos sofrem
uma reestruturacdo que altera sua funcdo social, tornando-se espacos formatados para o
consumo, onde cada elemento do territorio precisa se adequar a logica da exploracdo econdémica

e da competitividade global.

A paisagem, dentro dessa perspectiva, passa a ser a unica funcdo do territério no
turismo, transformando-se no principal elemento de atragdo de fluxos turisticos. A paisagem,
antes compreendida como componente da identidade e da experiéncia dos habitantes, é
remodelada e estetizada para atender a psicosfera fabricada e a promogéo do turismo. Esse
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processo resulta na espetacularizacdo dos espagos, na criacdo de cenarios artificiais e na
imposicao de um padrdo de consumo visual que define quais elementos do territdrio merecem
ser preservados e quais podem ser descartados. 1sso leva a descaracterizacdo dos destinos e a
alienacdo da populacdo local, que passa a ser apenas um figurante em sua propria terra, sem
controle sobre os rumos do desenvolvimento turistico, corroborando Lefebvre (1991) e
Bourdieu (2004).

Figura 22. Uma visdo do trade: vitrine de uma franquia da maior agéncia de turismo do
Brasil, a CVC Turismo, no JK Shopping, na Regido Administrativa de Ceilandia, em

Brasilia, Distrito Federal: paisagem reduzida a uma mera representacdo, de modo a atrair

turistas

Fonte: fotografado pelo autor (2024).
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Figura 23. Uma visdo do Estado: objetos turisticos reduzidos & mercadoria da paisagem,
comparadnas se¢des anterioresprodutnas se¢des anterioresserem vendidos em prateleiras de

supermercado, em banner promocional do 6° Saldo de Turismo, em 2011.

VIAJE PELO BRASIL COMO VOCE
SEMPRE SONHOU POR UM PRECO
QUE VOCE NUNCA VIU.

Fonte: Sousa (2015).

Ja o territério como abrigo é quando ele é visto como um espago de vida, dotado de
significado para aqueles que o habitam. O territério ndo é apenas um suporte fisico para
atividades econdmicas, mas um lugar de experiéncias, relacdes sociais, cultura e memdria
coletiva. Ele é construido pelo cotidiano das populagdes locais e carrega as marcas da historia,

dos afetos e das dinamicas sociais que ali ocorrem.

Diferentemente da visdo mercadoldgica do territorio, que prioriza a maximizagdo do
lucro e a apropriacdo dos espacos pelo capital global, o territério como abrigo é mediado por
uma governanca coletiva, na qual o Estado, o trade turistico e a sociedade civil desempenham
papéis complementares na formulacéo de politicas e na gestdo do turismo. Essa mediacao plural
garante que ele ndo seja pensado apenas como uma mercadoria a ser vendida no mercado global,
mas como um direito que deve beneficiar a coletividade, respeitando a identidade e as

dindmicas sociais do territorio.
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Quando o turismo é planejado sob essa perspectiva, 0s beneficios sociais e econémicos
sdo capilarizados, ou seja, distribuidos de maneira mais justa entre os diversos sujeitos que
compdem o territorio. Em vez de concentrar a riqueza nas maos de poucos grandes investidores,
o turismo de base territorial garante que os ganhos sejam redistribuidos, valorizando pequenos
empreendedores, trabalhadores locais e iniciativas comunitarias. Dessa forma, o turismo torna-
se um vetor de desenvolvimento inclusivo, promovendo geracdo de empregos qualificados,
estimulo a economia solidaria e fortalecimento das cadeias produtivas locais. Além disso, o
turismo estruturado dessa maneira tem impacto positivo na qualidade de vida dos moradores,
pois os investimentos realizados para atender aos turistas — como melhorias em infraestrutura,

mobilidade e servigos publicos — beneficiam também a populacéo residente.

O territorio integrado as necessidades econdmicas, politicas e sociais reflete um
modelo de turismo que ndo se impde de maneira estranha sobre os espacos, mas que dialoga
com as demandas e especificidades locais. Nesse sentido, o turismo ndo deve ser planejado
isoladamente, mas em sinergia com outras politicas publicas, como as de desenvolvimento
urbano, preservacdo ambiental, seguranca e incluséo social. Assim, ele torna-se parte de um
planejamento territorial mais amplo, que considera os desafios e potencialidades de cada
localidade. Essa abordagem evita que o turismo gere efeitos colaterais negativos, como a
gentrificacdo e a precarizacdo das condic¢des de vida dos moradores, garantindo que o turismo

atue como um aliado do desenvolvimento e ndo como um fator de excluséo.

Outro elemento essencial para que o territério seja visto como abrigo é o respeito ao
meio ambiente, ao patrimoénio cultural e ao desenvolvimento local. Em um modelo de turismo
sob os olhos vividos do territorio, a preservacao dos recursos naturais e culturais ndo € apenas
um discurso, mas um principio estruturante das politicas e praticas do turismo. Isso significa
que sua gestdo deve adotar estratégias que minimizem impactos negativos, como o incentivo
ao ecoturismo, a limitacao do turismo de massa em areas sensiveis e o fomento a atividades que
respeitem os modos de vida das comunidades. No aspecto cultural, o turismo deve atuar como
agente de valorizagédo do patrimdnio e das manifestacfes identitarias dos territérios, em vez de

reduzi-Inas sec¢Oes anterioresprodutos comercializaveis para 0 consumo externo.
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Quadro 18. Territério como abrigo em uma politica de turismo

Categorias Caracteristicas

Acao, planejamento, monitoramento e
direcionamento ndo somente embuida ao
Governanca coletiva trade turistico, mas também ao Estado e ao
sociedade civil, de maneira aberta, paritaria e

democratica.

Beneficios sociais e econdmicos Desenvolvimento acima do crescimento, com
capilarizados mecanismo de distribuicdo justa entre Estado,

trade turistico e sociedade civil.

Integracédo da politica de turismo com outras

Politica de turismo integrada as politicas, de modo que o turismo passe a ser
necessidades do territorio um facilitador de beneficios econdmicos e
sociais.

Dinamicas de constitui¢do do territorio estdo
Territorio como elemento complexo integradas na constitui¢do da politica: ele ndo

da dimenséo da politica € somente o locus do turismo, mas onde séo
constituidas as relagdes sociais, econémicas,

ambientais, politicas, culturais e institucionais

Fonte: elaborado pelo autor (2025).

Outro elemento em uma politica de turismo é observar suas organicidades e
simultaneidades. Para Santos (2011), o territério € um espaco dindmico, onde diferentes
processos sociais, econémicos e politicos ocorrem simultaneamente, de maneira interligada.
A partir disso, ele estabelece a diferenca entre organicidade e simultaneidade, conceitos que
podem ser aplicados para pensar o turismo e a formulacdo de politicas publicas para ele.
Enquanto a organicidade representa um territorio que se desenvolve a partir das necessidades
locais e de forma integrada com a realidade dos sujeitos que nele habitam, a simultaneidade
se refere a imposicdo de processos globais que se reproduzem de forma padronizada e

homogénea, ignorando as particularidades do lugar.

No contexto do turismo, a simultaneidade representa a ldgica oposta: trata-se da
aplicacdo de um modelo homogéneo e globalizado de turismo, no qual os territorios séo

tratados como espacos indiferenciados, prontos para serem explorados segundo padrbes
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externos. Assim, elas se d&o pela coexisténcia de processos globais que ocorrem de maneira
padronizada, independentemente das especificidades locais. No turismo contemporaneo, essas
simultaneidades sdo impulsionadas pela informacionalizacdo e pela internacionalizacdo do
capital, que permitem a replicacdo de modelos homogéneos de consumo e lazer em diferentes
partes do mundo. Destinos turisticos sdo promovidos globalmente através de redes sociais,
plataformas digitais e campanhas de marketing que criam uma imagem universalizada dos
lugares, tornando-os intercambidveis dentro de um sistema global de turismo. A ldgica do
just-in-time, caracteristica da globalizacdo, também se aplica ao turismo, garantindo que as
infraestruturas e os servicos turisticos sejam rapidamente ajustados para atender as demandas

do mercado, muitas vezes em detrimento das caracteristicas culturais e sociais do territorio.

Essa dindmica é reforcada pela acdo majoritaria de empresas multinacionais e
transnacionais, que operam no turismo global com estratégias de mercado padronizadas,
voltadas para a eficiéncia econdmica e a maximizagdo dos lucros. Cadeias internacionais de
hotéis, companhias aéreas e plataformas de hospedagem dominam o turismo, promovendo um
turismo que privilegia grandes investimentos estrangeiros em detrimento das economias
locais. Dessa forma, os territdrios turisticos deixam de ser espagos Unicos e enraizados em
suas particularidades e passam a integrar um circuito global de consumo, onde as mesmas
marcas, Servicos e experiéncias podem ser encontradas em qualquer parte do mundo. Esse
fendmeno faz com que pequenos empreendedores locais e trabalhadores do turismo enfrentem
dificuldades para competir com essas grandes corporagfes, resultando na concentracdo de
renda e na precarizacao das relagdes de trabalho no turismo.

No caso da aviacgdo, crucial para a pratica do turismo, existiam até a Década de 1980
as popularmente conhecidas como “empresas aéreas de bandeira”, que representavam, quase
que institucionalmente, seus paises no exterior, como era o0 caso da VARIG — Companhia
Aérea Rio-Grandense (1927-2007) no Brasil. Atualmente, a maior parte delas foi, sendo

privatizada, desnacionalizada e multinacionalizada.

Além disso, as grandes companhias aéreas estdo cada vez mais integradas, seja em
aliangas internacionais de cooperagdo, como a Star Alliance, a Skyteam e a OneWorld, seja
em grandes holdings internacionais, que, apesar de operarem com diferentes marcas, tém um
unico controlador, o que faz com que suas demandas partam de um unico centro de comando

e, portanto, suas ac¢des sejam unissonas, padronizadas e simultaneas em diferentes partes do
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mundo. Conforme aponta Lloyd (2018), esse mesmo movimento pode ser observado nos
equipamentos de hospedagem, como nas grandes cadeias internacionais, e no agenciamento

turistico.

Com a chegada dos aplicativos de smartphones, sobretudo de hospedagem, como o
Airbnb e o Booking, ou de transporte, como o Uber, por exemplo, e sua facilidade e baixo
custo, decorrentes da precarizacdo da méao-de-obra, isso foi potencializado, sendo suas
diretrizes homogéneas e iguais para todos os paises onde estdo em funcionamento. As leis
locais, que sdo costuradas em um ritmo vagaroso, seja por lobby dos locadores, seja pelo
préprio desconhecimento da gestdo publica, que regulam seu uso, sdo excegdes. A gestdo
publica, assim, age com omissdo e, quando ndo, por acdo, ao corroborar a acdo dessas

simultaneidades, corporificadas pelas empresas e, portanto, pelo mercado de turismo.

A gestdo publica do turismo, nesse contexto, frequentemente atua em uma situacéo
dubia, oscilando entre a regulacdo do turismo e a conivéncia com 0s interesses do capital
internacionalizado. Muitas vezes, governos e 0rgaos responsaveis pela gestdo do turismo
adotam politicas que favorecem os grandes investidores e facilitam a instalacdo de
megaempreendimentos, enquanto negligenciam os impactos socioambientais dessas praticas.
Ao mesmo tempo em que promovem discursos de sustentabilidade e inclusdo, muitas
administracdes publicas isentam grandes empresas de impostos, flexibilizam leis trabalhistas
e desconsideram as necessidades das populages locais. Esse duplo movimento — de aparente
regulacdo, mas real auséncia — permite que as ldgicas globais se imponham sobre os
territorios, tornando o turismo um instrumento de reproducdo das desigualdades espaciais e
econdmicas. Como resultado, o turismo baseado na simultaneidade transforma os territorios
em vitrines globalizadas, onde as especificidades locais sdo suprimidas em nome da eficiéncia

e da rentabilidade do mercado internacional.

Por outro lado, a organicidade no turismo ocorre quando as praticas e politicas sdo
formuladas e implementadas levando em consideracdo as especificidades do territorio e as
necessidades da populacéo local. Isso significa que o turismo ndo pode ser imposto de forma
artificial, mas deve emergir como um processo integrado ao cotidiano da comunidade,
respeitando seu ritmo e sua estrutura socioecondmica. Uma politica de turismo baseada na
organicidade prioriza a valorizagcdo dos saberes tradicionais, a participacdo ativa dos
moradores na gestdo dos atrativos e a distribuicdo equilibrada dos beneficios gerados pela
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atividade. Dessa forma, o turismo ndo se torna um elemento exdgeno que rompe com as
dindmicas locais, mas sim se desenvolve de maneira que garanta que a populacdo tenha

autonomia sobre seu proprio territorio.

Isso esta relacionado ao fato de que o desenvolvimento do turismo deve ocorrer a
partir da coesdo local, ou seja, das necessidades e especificidades dos sujeitos que habitam o
territorio turistico especifico. Diferentemente da I6gica imposta pela globalizacao, que tende
a padronizar os destinos turisticos e suas ofertas, um turismo organico respeita os ritmos e
caracteristicas do lugar, permitindo que as praticas turisticas se desenvolvam de forma
integrada com as dindmicas sociais, econdmicas e culturais locais. 1sso significa que o turismo
ndo deve ser um elemento externo ao cotidiano da populacdo, mas sim um reflexo de suas
potencialidades e desejos, promovendo oportunidades para os habitantes sem comprometer

sua identidade e qualidade de vida.

Presentes em destinos turisticos onde hd uma densidade técnica mais rarefeita, é
possivel observar uma menor concentracdo de empresas e conglomerados empresariais, e mais
um empreendedorismo familiar, notadamente de moradores locais e de seus descendentes. Os
equipamentos de hospedagem, por exemplo, sdo pousadas cujos proprietéarios residem nelas
ou na mesma propriedade. O abastecimento dessas pousadas, sobretudo de géneros
alimenticios, da-se pela producédo da agricultura familiar, geralmente comprada no comércio
local. Os outros servigcos, como guiamento (guias de turismo), alimentacdo e bebidas
(restaurantes, sorveterias, lanchonetes) e agenciamento também sdo feitos por moradores
locais. Em suma, a presenca de empresas estranhas ao lugar é baixa, e conglomerados

internacionais sdo quase inexistentes.

Por fim, para que o turismo se mantenha alinhado a l6gica da organicidade, a gestdo
publica deve atuar para atender as necessidades dos empreendedores locais, formulando
politicas que os fortalecam, de forma inclusiva. Isso envolve a criagdo de incentivos para
pequenos negdcios, a oferta de capacitacdo para trabalhadores locais e o estabelecimento de
normas que protejam a identidade do destino contra processos de descaracterizacao.

Ao invés de priorizar grandes investidores e projetos que ndo dialogam com a
realidade local, uma politica publica de turismo baseada na organicidade busca garantir que

0s moradores tenham autonomia sobre as praticas turisticas desenvolvidas em seu territdrio.
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Dessa forma, o turismo se torna um instrumento de fortalecimento comunitario e de

desenvolvimento equilibrado.

Quadro 19. Organicidades em uma politica publica no territorio turistico

Categorias Caracteristicas

As diretrizes, objetivos e metas das politicas de
turismo devem partir do lugar e serem orientadnas
secOes anteriorespartir de uma coeséo local, sem a
Coesao local importacdo de medidas e modelos que foram

assertivos ou fracassados em outros lugares

A estruturacao, promocao, qualificacéo e
comercializacdo devem ser costuradas de modo a
buscar solucdes, politicas e programas que

Priorizacdo as demandas locais aprofunem e ampliem o foco nas necessidades
locais, levantadas e estipuladas dada essa realidade,

em detrimento de cenéarios e préaticas externas

Fonte: elaborado pelo autor (2025)

Por fim, as horizontalidades de uma politica devem ser pensadas a partir do par
endogenia—exogenia. Aqui, pensa-se nos sujeitos que fazem e pensam a politica publica, e ndo
em suas acdes. Santos (2011) explica que a endogeneidade ocorre quando as politicas de
turismo sdo formuladas e implementadas a partir das necessidades e capacidades dos sujeitos
locais, garantindo que o turismo esteja integrado ao cotidiano da populacdo. Ja a exogeneidade
se manifesta quando o turismo é imposto de fora para dentro, com decisdes e investimentos
direcionados por grandes agentes externos, desconsiderando as especificidades do territorio e

das pessoas que nele vivem.

Em uma politica exdgena, os sujeitos que gerem, criam e formulam as politicas
publicas sdo conduzidos, inseridos e até impostos por agentes externos, muitas vezes
deslocando as intencionalidades politicas locais. Ela se manifesta pela presenca dominante de
agentes privados, tanto nacionais quanto internacionais, que operam dentro do territério com
interesses proprios, muitas vezes desconsiderando as particularidades locais. As grandes

cadeias de investimentos no turismo — seja na infraestrutura, no setor de transportes ou no

290



mercado imobiliério — sdo protagonizadas por dirigentes que veem o territorio como um ativo

econdmico a ser explorado.

Esse processo se intensifica com a participacao de outros sujeitos que materializam
essas intencionalidades externas, como Orgdos multilaterais, instituicdes financeiras e
consultorias globais, que direcionam politicas e investimentos segundo ldgicas
macroecondmicas. Assim, o territorio turistico torna-se refém de um circuito de decisdes alheio
a sua realidade concreta, reforcando desigualdades e impondo um modelo de desenvolvimento
que nem sempre dialoga com as necessidades e aspiracdes da populagdo residente. Esses
sujeitos sequer compreendem profundamente as dinamicas e demandas do lugar, estando mais
ligados as estratégias globais de mercado, que priorizam a rentabilidade e a competitividade em
escala global, reconfigurando a organizacdo territorial sem a devida participacdo das

comunidades residentes.

Além disso, uma politica exdgena € moldada pela psicosfera do turismo, influenciada
pela midia comercial, ao modelar as percepcbes sobre o territdrio a partir de composicoes e
sujeitos externos ao lugar. A promocao de destinos turisticos raramente se baseia em narrativas
locais, mas sim em discursos fabricados que vendem uma imagem exética, padronizada e
muitas vezes distante das reais dinamicas territoriais. O turismo, dessa forma, perpetua a
reproducdo de uma paisagem simbolica globalizada, na qual o espaco turistico é concebido para
atender aos desejos do visitante e ndo as necessidades da populacdo local. A propaganda, muitas
vezes controlada por grandes conglomerados midiaticos, reforca a primazia do consumo e da

mercantilizacdo da cultura, ocultando as contradi¢cfes sociais e econdmicas do turismo.

Para construir uma politica de turismo que priorize a endogeneidade em vez da
exogeneidade, é essencial que as estratégias de desenvolvimento sejam formuladas com
participacdo ativa dos moradores locais, garantindo que o turismo seja uma escolha da
comunidade e ndo uma imposicdo externa. Assim, ha uma simbiose entre as dindmicas proprias,

a partir das caracteristicas internas e dos atores locais.

No turismo, essa endogeneidade se manifesta quando 0s principais agentes
responsaveis pela gestdo das acdes e intencionalidades sdo locais, ou seja, pertencentes ao
proprio territorio. Essa predominancia de atores locais no gerenciamento do turismo pode ser
vista na forma como pequenos empresarios, associagdes comunitarias e liderancas locais

articulam estratégias para atrair visitantes e consolidar produtos turisticos, geralmente
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moldando as atividades de acordo com suas perspectivas e necessidades especificas. No
entanto, essa autonomia ndo € absoluta, pois o territdrio também esté inserido em fluxos mais
amplos e sofre interferéncias externas, especialmente das grandes empresas e das politicas

publicas que muitas vezes sdo desenhadas sem considerar as particularidades locais.

Outro aspecto fundamental da endogeneidade no turismo é a mobilizacdo e
sensibilizacdo da populacdo local para desperta-la. A medida que mais sujeitos locais se
envolvem nele, seja como prestadores de servico, artesdos, guias de turismo ou promotores de
eventos, o turismo passa a ser compreendido como um elemento estruturante do espaco. Essa
participacdo ativa reforca a identidade local e permite que a comunidade tenha um papel
protagonista na defini¢cdo dos rumos do turismo. Além disso, quando os moradores percebem
beneficios diretos e concretos, tendem a se engajar mais, fortalecendo a coesdo social e criando
uma base mais sélida para seu desenvolvimento. Esse envolvimento pode ser impulsionado por
iniciativas de governanca participativa, treinamentos e capacitaces, criacdo de redes

organizacionais, além do estimulo ao associativismo e cooperativismo.

A endogeneidade também se expressa por meio da presenca marcante de
empreendedores familiares e da horizontalizagdo das relagdes entre os atores locais. O turismo,
aqui, é frequentemente impulsionado por negocios familiares, como pousadas, restaurantes e
agéncias de turismo operadas por moradores da prépria regido, o que favorece a circulacdo
interna da renda. Essa estrutura familiar confere maior enraizamento das atividades no territorio
e fortalece a identidade local. Além disso, nas instancias de governanca e decisdo locais, a
endogeneidade se reflete em relacGes mais horizontalizadas, nas quais diferentes atores — poder
publico, associacdes empresariais, moradores, trabalhadores e pequenos empreendedores —
interagem para definir estratégias e politicas para o turismo. No entanto, a real efetividade
dessas instancias depende da superacdo de desigualdades preexistentes, garantindo que todos
os envolvidos tenham voz ativa no processo decisorio e evitando que o turismo reproduza

assimetrias ja enraizadas no territdrio.

Quadro 20. Endogeneidades em uma politica publica no territorio turistico

Categorias Caracteristicas

Foco nos atores locais O gerenciamento da politica é feito,
majoritariamente, pelos atores locais em todo

ciclo e toda a trilha programatica.
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Atuacéo conjunta Sensbilizagdo e mobilizar cada vez mais
atores locais, de modo a envolvé-los e criar

uma sensacao de pertencimento da politica de

turismo
Instancias de gestdo e governnaga Criar uma instancia de gestdo e governancga a
horizontais partir do envolvimento desses sujeitos.

Fonte: elaborado pelo autor (2024)

4.2. Uma nova politica publica de turismo baseada no territério como abrigo

A construcdo de uma nova politica publica de turismo exige uma reorientacao
paradigmatica, na qual o territorio transcende sua concepgdo meramente geogréafica para ser
compreendido como um espaco concreto de relagBes sociais, culturais e historicas. Nessa
perspectiva, a partir da obra de Santos (2014a), o territério € um "espaco do cidad&do", onde se
materializam dindmicas que articulam sistemas de objetos e sistemas de ac¢des, configurando

singularidades que resistem a homogeneizagdo imposta por Idgicas exdgenas.

O primeiro ponto é entender que a abordagem territorial ndo deve ser concretizada a
partir da regido, tampouco de uma rede, mas a partir da categoria de lugar, como exposto
anteriormente. Segundo Santos (2012), ela se refere ao espaco concreto onde as relagdes sociais,
culturais e histéricas se materializam, transcendendo a mera localizacéo geografica. E no lugar
que as dinamicas globais e locais se entrelacam, criando singularidades a partir de sistemas de
objetos (infraestruturas, paisagens) e sistemas de acdes (praticas cotidianas, politicas publicas,
resisténcias). Para Santos, o lugar é onde a técnica e a emocdo coexistem e onde as contradigdes
do capitalismo se manifestam de forma mais palpavel. No turismo, o lugar ndo é um cenaério

passivo, mas um ator politico: suas acdes definem a identidade e seus limites (Castro, 2006).

A escala local, por sua vez, é a dimensdo geografica que opera a partir do lugar,
articulando suas particularidades a processos mais amplos. Diferentemente da formulagéo do
PRT, ela ndo é constituida pela divisdo politico-administrativa dos municipios, como fizera o
PNMT e, de certa forma, faz o PRT na atribuigdo das escalas geograficas na politica publica.
Tampouco se da a partir dos elementos de regido-rede, que muitas vezes homogeneizam

territorios sob critérios administrativos ou mercadoldgicos.
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A escala local emerge, assim, como categoria central para o redesenho de politicas que
priorizem organicidades e endogeneidades, rejeitando abordagens baseadas em vetores
regionais ou redes que subordinam o lugar a interesses distantes. Trata-se de reconhecer que o
turismo, enquanto fendmeno intrinseco ao territério, deve ser pensado como parte de um
ecossistema complexo, no qual as contradicbes do capitalismo se manifestam de forma

palpavel, exigindo respostas politicas que valorizem a autonomia e a justi¢ca socioespacial.

A governanga coletiva constitui o pilar estrutural dessa politica, alinhando-se aos
principios de democracia direta e descentralizacdo decisdria propostos por Gastal e Moesch
(2007). Instancias participativas, como conselhos locais e foruns mistos, devem integrar Estado,
sociedade civil e trade turistico em processos deliberativos horizontais, garantindo que as
decisbes sejam fundamentadas nas demandas concretas do territorio. Esses espacos de
governanga, ao romperem com hierarquias tradicionais, permitem que moradores,
trabalhadores, comunidades tradicionais e pequenos empreendedores assumam protagonismo
na definicdo de diretrizes, planejamento e monitoramento das acdes. A horizontalidade, neste
contexto, ndo se limita a representacdo formal, mas exige métodos deliberativos inclusivos,
como assembleias comunitérias e diagndsticos participativos, que assegurem a pluralidade de

vozes e a transparéncia na gestéao.

A priorizacdo das demandas locais implica um rompimento radical com modelos
exogenos que subordinam o territério a dindmicas globais. Como destaca Harvey (2012), a
I6gica neocolonial frequentemente transforma lugares em mercadorias, esvaziando-os de sua
identidade. Para contrapor-se a essa tendéncia, a politica de turismo deve partir de diagnosticos
participativos que identifiguem necessidades estruturais — como saneamento basico, acesso a
salde e preservacdo cultural —, articulando-as a estratégias turisticas que reforcem a coesao
social. A regulacdo do espaco turistico, nesse sentido, exige mecanismos que limitem a
especulacdo imobiliaria e a atuacdo de plataformas digitais, garantindo que empreendimentos
locais tenham prioridade sobre conglomerados externos. A tributacdo progressiva de grandes
operadoras e a criacdo de fundos descentralizados para microempresas familiares sdo exemplos
de instrumentos que promovem justica redistributiva, assegurando que o0s beneficios

econdmicos do turismo permanegam no territorio.

A coesdo local, enquanto conceito-chave, pressupde que as diretrizes politicas sejam

construidas a partir das singularidades do territdrio, rejeitando a replicacao acritica de modelos
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genéricos. Essa coesdo manifesta-se na valorizacdo de saberes tradicionais, na protecdo de
paisagens simbdlicas e na integracdo do turismo as praticas cotidianas da populacdo. Santos
(2014b) entende que o lugar é onde técnica e emocdo coexistem, configurando um espaco
vivido que resiste a fetichizacdo do espaco, critica elaborada por Lefebvre (1991). Para evitar a
espetacularizacdo da cultura, a politica deve incentivar a certificacdo de produtos auténticos e
a formacdo de profissionais capazes de traduzir narrativas historicas locais, transformando-as
em ativos turisticos sem descaracterizar seu significado original. A governanca adaptativa,
baseada em monitoramento continuo e ajustes dindmicos, assegura que a politica responda a

mudancas contextuais, mantendo-se alinhada aos principios de sustentabilidade e equidade.

O territorio, entendido como complexo elemento da dimensdo politica, exige uma
abordagem que articule escalas geogréaficas sem subjugar a local a global, constituido a partir
de uma consciéncia universal fundada no respeito as particularidades locais, rompendo com a
hegemonia do pensamento Unico (Santos, 2011). Nessa perspectiva, a politica de turismo ndo
deve isolar-se em microcosmos, mas integrar-se a processos mais amplos, desde que estes
sirvam as necessidades enddgenas. A atuacao conjunta de atores locais, mediada por estruturas
de governanca participativa, permite que fluxos globais de pessoas, informacdes e capital sejam

reorientados para fortalecer economias circulares e reduzir dependéncias externas.

A integracdo do turismo as necessidades do territério demanda ainda uma
reestruturacdo das politicas publicas, garantindo que investimentos em infraestrutura, educacdo
e salde beneficiem tanto residentes quanto visitantes. Essa integragdo exige planejamento
intersetorial, no qual 6rgaos publicos, comunidades e setor privado dialoguem em foruns locais
para definir prioridades que equilibrem turismo e qualidade de vida. A mobilizacéo de recursos
técnicos e financeiros deve priorizar iniciativas que reforcem a identidade territorial, como a
restauracdo de patrimonios historicos ou a capacitacdo dos trabalhadores, evitando projetos que
fragmentem o tecido social. A transparéncia na gestao de recursos, aliada a auditorias cidadas,
fortalece a confianca na governancga e impede a captura das politicas por elites locais ou agentes

externos.

Os beneficios sociais e financeiros capilarizados constituem um objetivo central dessa
politica, exigindo mecanismos que assegurem a redistribuicdo equitativa de renda e 0 acesso
democratico aos frutos do desenvolvimento turistico. Estratégias como a taxacao diferenciada

de empreendimentos, o fomento a cooperativas de comércio justo e a priorizacdo de mao-de-
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obra local em projetos turisticos sdo essenciais para mitigar desigualdades historicas. A
economia solidaria, ao fortalecer redes de producdo e consumo locais, reduz vazamentos
financeiros, transformando o turismo em vetor de inclusdo social. A sustentabilidade desse
modelo depende ainda da valorizagcdo de praticas ambientais tradicionais, que harmonizam
exploracdo e conservagdo, garantindo que recursos naturais sejam preservados para geracoes

futuras.

A governanca coletiva, em sua dimenséo mais ampla, transcende a gestao técnica para
tornar-se um processo politico vivo, no qual o territorio é constantemente reinterpretado e
reinventado por seus habitantes. Como destacam Moesch e Gastal (2007), a participacédo ativa
da populacdo na construcao das politicas transforma o turismo em instrumento de cidadania,
fortalecendo lacos comunitarios e reafirmando direitos territoriais. A criacdo de observatorios
sociais independentes, responsaveis por monitorar impactos e propor ajustes, assegura que a

politica mantenha-se alinhada aos principios de justica socioespacial.

Em sintese, o redesenho de uma politica publica de turismo ancorada na escala local
representa uma ruptura com paradigmas hegemonicos que reduzem o territdrio a mero recurso
exploravel. Ao colocar os atores locais no centro das decisdes, valorizar organicidades e resistir
a homogeneizacdo, essa abordagem transforma o turismo em ferramenta de democracia e
justica socioespacial. Inspirada nas reflexdes de Santos (2011) sobre uma globalizacdo

alternativa e de Harvey (2012) sobre a construgdo de espagos de esperanca, a politica proposta.

296



Quadro 21. Conceitos-chave para uma nova politica de turismo

Conceito-Chave

Descricéo

Representacdo no territorio

Territério como espaco
de vida

O territdrio é compreendido
COmo um espacgo de
relagdes sociais, culturais e
historicas, onde as
dindmicas globais e locais

se entrelagam.

O territorio sendo pensado como influenciador e influenciado pela
diversidade cultural, social e histdrica do lugar, interligados por linhas que

simbolizam as conexdes e interacdes.

Lugar como ator

politico

O lugar € o locus concreto
onde as relacdes se
materializam,
transcendendo a mera

localizacdo geogréfica.

A prética do turismo se da a partir das especificidades organicas e

enddgenas

Escala local como

dimensdo central

A escala local articula as
particularidades do lugar a
processos mais amplos,
priorizando organicidades e

endogeneidades.

Poder politico de turismo é colaborativo, mas prioritarios aos sujeitos da

escala local.
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Governanca coletiva

como pilar estrutural

A governanga coletiva
garante a participacéo ativa
da populacédo na construcao

das politicas, com
instancias participativas e

democracia direta.

Rede cooperativa e colaborativa simbolizando a colaboragéo e a
horizontalidade na tomada de decisGes, com a criacdo de uma instancia

participativa para tal fim.

Coesao local como
objetivo central

A coesdo local é 0
direcionamento conjunto
das acdes de turismo
configuradas a partir do

entendimento conjunto

entre os sujeitos do turismo.

A arena politica do turismo é influenciada a partir de comum acordo entre

0s sujeitos do turismo no lugar.

Fonte: elaborado pelo autor (2025).
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Figura 23. Configuracdo do territorio do espaco do turismo enquanto abrigo
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Fonte: elaborado pelo autor (2025).
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5. CONSIDERACOES FINAIS

O Programa de Regionalizacdo do Turismo surgiu em 2004 com impeto inovador.
Com o objetivo central de desvencilhar-se das outras macropoliticas de turismo executadas
desde entdo no Brasil, a tese elaborada por seus constituintes na arena politica prometia,
essencialmente, trés novos dilemas: dada uma nova abordagem territorial, a escala regional é
onde o turismo deveria ser executado, sendo que as outras escalas deveriam funcionar como
suporte — institucional, de recursos, técnico — a primeira. A segunda, na trilha desta ultima, é
que a descentralizacdo administrativa deveria acontecer na instancia de governanca regional,
sendo esta responsavel pela gestdo e governanca do turismo no territorio brasileiro. E a terceira,
no rastro das duas ultimas, é que essa gestdo deveria ser participativa, com o equilibrio de
participacdo dos sujeitos nas camaras de gestao e de governanca, com o equilibrio nas decisdes
desses grupos, que seriam chamadnas sec¢Oes anterioresparticipar do turismo a partir de uma
acdo de sensibilizacdo e mobilizacdo provocada pelos organismos de turismo de cada

municipio.

Todavia, ao se ater a esses trés dilemas, transformados em categorias de analise nesta
tese, percebe-se que houve um distanciamento significativo do discurso institucional em relacdo
a realidade concreta. Esta tese constatou que, a partir da teoria da Geografia Critica, as areas

onde o turismo foi configurado, isto €, as regides turisticas, ndo sao regides.

Para que isso acontecesse, deveria haver uma coesdo estrutural que se da no territdrio,
que, ao longo do tempo, diferencia esse espaco dos outros, transformando-o em regido. A regido
e a producdo do espaco regional se ddo a partir de um processo arquitetado pelo capital, que se
manifesta no territorio a partir do rearranjo continuo entre os sistemas de objetos e acOes das
atividades produtivas. O processo de “regionalizagdo” ndo se deu a partir desses arranjos, mas,
ao contrario, foi institucionalizado verticalmente pelo Ministério do Turismo a partir de
critérios generalizados, para quaisquer cidades brasileiras, independentemente dos fluxos

existentes, bem como das condigdes locais.

Sousa e Aradjo Sobrinho (2024a) sdo taxativos ao afirmar que a regionalizagdo do
turismo ndo criou regides e, logo, ndo regionalizou, mas criou aglomerados de cidades com
interesses turisticos muatuos. Esta tese vai além e afirma que o que o Programa de
Regionalizacdo fez, de fato, foi institucionalizar redes urbanas do turismo, sobretudo apos a

instituicdo do Instrumento de Categorizagdo dos Municipios do Mapa do Turismo Brasileiro,
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corroborando Sousa e Silva (2025). Ao ordenar as cidades — e ndo as regides — em cinco
classificagOes, entre A e E, essa acdo dentro do Programa de Regionalizagdo do Turismo, que
se tornou a principal motivacao para o envio de recursos federais aos destinos turisticos pos-
2013, consolidou uma hierarquia ja existente, mas ndo institucionalizada: as cidades A séo as
que tém maior infraestrutura, sobretudo os objetos de circulagdo, em decorréncia de que nelas
estédo concentradas as sedes de comando das principais empresas de turismo, sejam brasileiras
ou transnacionais que estejam em territorio brasileiro, e sdo, segundo 0s mesmos autores, onde
se concentram as acOes de intervencdo do capital publico e privado — quase dois tercos delas
recebem os investimentos do Ministério do Turismo — e € para onde o fluxo turistico brasileiro,

cerca de 85%, se dirige.

As cidades-sede dessa rede, condicionada ao turismo a partir das relaces de fluxos
existentes nelas, seja de capital — pela destinacdo de investimentos serem dirigidnas sec¢oes
anterioreselas —, de turistas — pois concentram o fluxo turistico —, ou de circulacéo — pois nelas
estdo os aeroportos com um quantitativo elevado de malha aérea, bem como as rodoviarias com
mais destinos —, sdo elevadas, a partir dessas circunstancias, como nos geograficos, criando
uma dependéncia delas para o uso do territdrio pelo fenémeno turistico de outras cidades,

sobretudo circunvizinhas, mas ndo somente.

A regido turistica ndo se desenvolveu conforme o planejado pela politica publica:
primeiro, porque a regido ndo se formou a partir de um processo guiado pelas a¢des e objetos
existentes no territério brasileiro, mas sim por critérios mercadolégicos e unicamente
tecnocraticos, sem a consideracdo de nenhum elemento qualitativo desses mecanismos. Em
segundo lugar, porque o préprio Ministério do Turismo, ao priorizar as cidades como elemento
precipuo da acdo estatal no turismo brasileiro, escanteou as regides em detrimento dos
municipios, fortalecendo estes em vez das regides que nomeiam essa politica pablica, criando,
ao invés de regides turisticas, redes turisticas, onde as cidades “polo” concentram centralidades,
e as outras, satélites dessas, atuam de maneira indireta e complementar, corroborando com a

teoria de interdependéncia entre localidades turisticas de Boullon (2002).

Assim, esta tese concebe que o que o Programa de Regionalizagdo do Turismo fez ndo
foi criar regides turisticas, mas consolidar redes urbanas do turismo. Dessa forma, o Programa

de Regionalizagdo do Turismo &, pois, o Programa de Rederiza¢do do Turismo.
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A descentralizagdo administrativa, por sua vez, também demonstrou fragilidades no
tocante a implementacdo da politica publica. Se a regido turistica ndo existe, o poder de acdo
dessa regido também é inexistente. Corroborando Fernandes (1976), o PRT reproduziu as
mesmas caracteristicas politico-institucionais do Brasil desde sua concepcao institucionalizada,
conforme os paradigmas eurocéntricos, com a existéncia de uma gestdo especializada e
profissional centrada em um Estado normativo. Desde o Brasil Col6nia, as elites politicas e
econbmicas brasileiras demandaram do Estado nacional — e de seus recursos, orgcamento e
politicas publicas — uma centralizacdo consistente e robusta. A excecdo da Primeira Republica
(1889-1930) ¢ justificada pela for¢a politico-socioldgica das provincias até entdo, que tinham
demasiado poder sobre a institucionalidade estabelecida no Rio de Janeiro. Mesmo que, ja na
atual fase da Republica brasileira, a retdrica venha sendo de descentralizacdo, como aponta
Diniz (1999), na maior parte das vezes o poder central ndo o fez de forma plena e, pior, acirrou
a dependéncia sobre o governo central, sobretudo para o envio de recursos, notadamente na

Sexta Republica (1985-atualmente).

As escalas geogréaficas determinadas para serem participes da gestdo publica do PRT
—anacional, a estadual, a regional e a local — foram, de certa forma, reduzidas a duas: a nacional
e alocal. A nacional concentra a maior parte dos recursos do turismo brasileiro, como comprova
Silva (2020). Eles sdo direcionados diretamente aos municipios, e ndo as regides. Os 6rgaos
estaduais reproduzem, em menor escala, as atribuicdes do Governo Federal, mas, mesmo nessas
circunstancias, pouco interferem nas acdes derivadas do PRT que séo, junto com as emendas
parlamentares, de onde partem a maioria dos recursos, diretamente para 0s municipios:
engquanto a tomada de decisdo estd concentrada nas escalas nacional e local, o poder de
influéncia na politica pablica € concentrado na primeira, e, em menor grau, na segunda. Ja as

duas restantes tém pouca influéncia e pouco poder de decisao.

Outro ponto revelador é que, além dessas quatro, a escala global influencia, sem
sombra de davidas, o PRT. Além de ter parte de seus objetivos, metas e diretrizes concebidos
e reproduzidos na formulacédo da politica publica, percebe-se que séo derivadas de decisdes
padronizadas, a partir de um conselho administrativo formado, especialmente, por sujeitos do
capital transnacional do turismo. A hierarquizacdo dos municipios, que, conforme visto ha
poucos paragrafos, criou redes do turismo no Brasil, deu-se por influéncia da OMT. Além das

nuances neocoloniais dessas acoes, elas desprezam as especificidades desses paises e das
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préticas de turismo existentes neles, dadas as complexidades de suas dimensdes econdmicas,

sociais e institucionais.

A escala global, assim, teve e tem um maior potencial de influéncia e de tomada de
decisdes sobre o0 PRT do que a prépria escala local. Assim, reproduzindo as politicas publicas
brasileiras, percebe-se que ndo houve descentralizacdo administrativa do turismo, mas uma
centralizacdo de recursos e de a¢fes normativas na escala nacional, cujas diretrizes, metas e
objetivos da politica publica foram desenhadas com diretrizes apoiadas pela escala global, e séo
aplicadas diretamente na escala local, sendo a escala estadual um mero direcionador dessas
acOes, sem forca politica para modifica-las; e a escala regional, inexistente.

A democratizacao politica também se distanciou, de forma categodrica, dos preceitos
iniciais da politica publica. Concebida para, a partir de mobilizacdo e sensibilizagdo, aproximar
0s sujeitos do turismo nas regides turisticas, com vistas a torna-los sujeitos participes na gestdo
e na governanca. Conforme Xavier, Totti e Raddatz (2021), corroborado por Sousa (2024), ndo

houve democratizacdo efetiva no PRT.

Isso pode ser entendido em paralelo com a realidade social e politica do Brasil,
ilustrada por Carvalho (2021). Desde o percurso da historia brasileira, a participacdo popular
sempre foi um ato negado pelas elites econémicas e politicas do pais. Mesmo com seu
achamento em 1500 pelos portugueses, a classe trabalhadora pdde influenciar, mesmo com a
vigilancia sistémica e paternalista do Estado Novo, de alguma forma uma politica publica,

somente na Era Vargas, a partir dos anos 1930, ha menos de um século.

Apesar dos avangos garantidos nos 35 anos entre esse evento e 0 Golpe de 1964, com
a criacdo de conselhos consultivos, a Ditadura Civico-militar minou pouco do que havia sido
conquistado. Diniz (1999), corroborando com o autor, observa que somente com a Constituicdo
de 1988 houve uma certa flexibilizacdo e uma consciéncia de participagéo irrestrita, mesmo que
limitada. Beni (2006) observa que isso se deu da mesma forma no turismo, que, mesmo com a
existéncia do CNT durante as Décadas de 1970 e 1980, era um 6rgdo meramente burocrético,

no sentido weberiano, onde a maior parte dos assentos era ocupada pelos agentes do regime.

No entanto, conforme a pesquisa de Xavier, Totti e Raddatz (2021), a maioria dos
conselhos do turismo € consultiva, quando deveria ser deliberativa. Isso é atenuado ao observar

a segunda generalizacdo das instancias de governanca observada pelos autores: a maioria deles
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é formada, em sua maioria, por membros do trade turistico e do setor produtivo. O argumento
mais comum € que o0s sujeitos da cadeia produtiva fazem parte da sociedade civil, j& que s&o
extraestatais. Porém, como apurou Sousa (2024a), isso é falso, porque a premissa dos dois
grupos é diferente: o primeiro quer o lucro para seu setor e tem uma grande forca politica
reunida nas associa¢@es nacionais. Os segundos observam mais as caracteristicas qualitativas
do turismo, entendendo que seus beneficios devem ser distribuidos e que sua préatica deve

observar preceitos sociais, culturais, ambientais e espaciais, e ndo somente o econdémico.

Como forma de sintetizar isso, o proprio CNT tem uma composi¢do majoritariamente
redesenhada pelos pesquisadores: dos 85 membros, cerca de 90% estéo distribuidos entre setor

produtivo e representantes do Governo Federal.

O territorio, neste caso, como um locus de onde o poder abrange (Raffestin, 1993),
torna-se um instrumento unicamente do capital, onde os sujeitos hegemdnicos se apropriam
dele para que ele seja reproduzido. Santos (2011) enumera que, quando uma policy é voltada
para esse fim, os problemas ainda perduram, as reais necessidades dos fendmenos nao sao

resolvidas e, pior, sdéo ampliadas.

Dessa forma, esta pesquisa corrobora com sua tese de que ha contradi¢bes e
disparidades entre o discurso institucional e a realidade concreta, afirmando que a abordagem
do territorio alca o espaco como recurso: as regides ndo se consolidaram, sendo redes
caracterizadas pelas influéncias globais, cujo poder no Programa de Regionalizagdo do Turismo
é nitido e existente a partir de instrucdes e diretrizes apropriadas pelo Ministério do Turismo e
usadas na formulacao da politica; e que ha uma hegemonia, no sentido gramsciano, dessas a¢es
as estruturas de poder e de reproducdo do capital, ao se amparar nas decis@es, consultas e
orientaces com grande peso do trade turistico brasileiro, muitas vezes alinhados com o capital
internacional, inclusive, na atualidade, indicados pelo presidente da Republica no assento

designado ao CNT.

Outro ponto de interesse a ser discutido em um trabalho académico posterior é que,
em decorréncia da conjuntura politico-econdmica do Brasil, o futuro de uma politica de turismo
deve ser pensado a partir das relacGes do Poder Legislativo, e ndo somente do Executivo. Em
uma busca simples pelo indexador Google Académico, quando inseridos os termos “turismo”
e “politicas publicas”, percebe-se uma tendéncia estatistica nos resultados da amostra: a grande

maioria se concentra em estudos de caso. A segunda maior parte indica que as pesquisas de
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turismo concentram-se na avaliagdo da politica, sobretudo em estudos de efetividade. A terceira
maior parte mostra que o entendimento e as demandas analisadas se dao a partir das agdes do

Poder Executivo.

Como ja indagado por Bresser-Pereira (2022), apesar da existéncia do
presidencialismo de coalizdo desde o inicio do governo FHC, foi com a queda de popularidade
no segundo mandato de Dilma Rousseff, em 2015 — quando, a partir dela, nenhum presidente
conseguiu ter mais de 50% de avaliagédo 6tima e boa, e, a0 mesmo tempo, 70% de aprovagéo —
que a separacdo entre esses poderes comecou a ficar ténue. Segundo o autor, a ultima vez em
que essa separacdo esteve mais clara deu-se em abril de 2013, no primeiro mandato da

mandataria acima mencionada.

Nessa distenséo, justifica 0 economista, 0 Poder Legislativo adquiriu protagonismo,
atingindo seu pico durante a gestdo Bolsonaro, que, para sua governabilidade, possibilitou uma
acao ainda mais efetiva do Congresso no controle da execucdo de politicas publicas e na
execucdo orcamentaria da Unido. Isso também ocorreu na seara do turismo, como observa Silva
(2020). O autor demonstra que o Poder Executivo ainda tem controle sobre o ciclo das politicas
publicas, mas ndo total autonomia, sendo esta repartida, hoje, entre ele e o Legislativo,

sobretudo no que tange ao repasse de recursos.

Ja 0 quantitativo de emendas parlamentares cuja destinacdo do érgdo superior é o
MTur foi de R$ 3,849 bilhGes ao longo do ultimo decénio — mais do que o triplo. Dessa forma,
evidencia-se que, para pesquisas posteriores, é fundamental que essa composi¢do seja
observada pelos pesquisadores de turismo. A titulo de exemplo, deve-se pensar no principal
instrumento de financiamento do turismo a partir do governo Temer (2016-2019): as emendas
parlamentares, isto é, um instrumento do Legislativo, que Deputados Federais e Senadores da

Republica tém para destinar recursos da Unido a determinada acéo.

Ha uma tipologia de quatro emendas parlamentares: a) a individual, em que o0s
parlamentares podem destinar uma parte dos recursos da Unido para a¢Ges de seus proprios
interesses, sendo obrigatoriamente limitada a 50% para satde, educacéo e assisténcia social; b)
as estaduais ou de bancada, em que a bancada de um determinado estado decide, conjuntamente,
direcionar a verba; c) as de comissdo, em que os membros da comissdo, liderados pelo

presidente de cada uma delas, decidem para onde vdo 0s recursos — o turismo tem comissoes
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representadas tanto na Camara Federal quanto no Senado; e d) as emendas de relator, que ndo
tém lastro e sdo de livre indicacdo do relator do OGU no Congresso Nacional.

Exceto pela ultima, cuja governanca é impossivel, pois seu carater impositivo ndo
precede transparéncia, este trabalho observard, aglutinadas, as trés primeiras tipologias acerca

do investimento no turismo.

Graéfico 3. Orcamento do Ministério do Turismo: Empenho do OGU e emendas

parlamentares entre 2015 a 2025
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Gréfico 4. Proporc¢éo percentual do peso de emendas parlamentares empenhadas no
orcamento do Ministério do Turismo, entre 2015 a 2025
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O Grafico 3 mostra que, entre 2015 e 2025, houve um aumento significativo da dotacao
orcamentaria proveniente de emendas parlamentares em relacdo aos recursos do OGU. O ano
de 2025 se destaca por uma situacdo emblemética: embora haja uma dotacdo expressiva
proveniente de emendas parlamentares, grande parte ainda ndo foi empenhada, evidenciando
um processo de centralizacdo politica nas maos do Legislativo, mas com baixa efetividade ou

morosidade na execucao.

Essa tendéncia é reforgada pelo Grafico 4, que evidencia a proporcao crescente das
emendas parlamentares no total empenhado pelo MTur. Se, em 2015, essa participacdo era
marginal, em 2024 ela ja compde a maior parte da execugdo orcamentaria — e a projecdo para
2025 indica uma quase total dependéncia das emendas, em detrimento de uma politica publica

estruturante, com planejamento de médio e longo prazo.

Roncaglia e Calejon (2024) analisam criticamente o crescente protagonismo do Poder
Legislativo nas politicas publicas brasileiras, destacando seus impactos negativos na

governanga, na desigualdade e na eficacia das acOes estatais. Os autores, inspirados em
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Fernandes (1976), argumentam que o Legislativo tem sido dominado por uma elite histérico-
cultural, que prioriza interesses corporativos — como agronegocio, mineragéo e financeirizagéo,
isto &, o grande capital nacional e estrangeiro —em detrimento dos direitos coletivos e da maioria
da populacéo brasileira. Essa dindmica reforca um modelo econdmico que ndo promove um

contrapeso equilibrado ao Executivo, justificam.

Além disso, as politicas puablicas ficam estagnadas, pois o0 orcamento e a
implementacao de leis sdo moldados por esses grupos de interesse, ignorando demandas sociais
urgentes. Isso gera uma crise de representatividade, em que as decisdes politicas refletem mais

0s interesses dominantes do que as necessidades da populagéo.

Embora um Legislativo fortalecido possa, em teoria, trazer beneficios — como maior
fiscalizac&o sobre o Executivo e pluralidade de vozes —, os autores destacam que, na realidade
brasileira, os riscos superam as oportunidades. O clientelismo, a captura institucional por
lobbies e a paralisacdo das decisGes sdo ameacas concretas que sufocam a acao estatal e
perpetuam desigualdades, prejudicando a propria finalidade das politicas publicas como fator
para melhorar a vida da sociedade e, portanto, constituindo um entrave para o proprio Brasil,
corroborando Sousa (2024a).

Como sugestao, este trabalho prop&e uma nova politica de turismo, contrapondo-se a
gestdo do territério como recurso e observando a abordagem territorial como cidada,
democrética, solidaria, organica e enddgena. Criando uma sintese a partir desses elementos, sao
suscitadas caracteristicas para uma politica que assim observa o territério: como vivo e
dindmico, que modifica e € modificado por outras instancias; redes de cooperacdo entre 0s
sujeitos locais; decisGes conjuntas e de comum acordo; e a gestdo e governancga coletiva,
democrética e paritaria. Assim, pensa-se que o territério deixa de ser inerte para ser participe

das ac¢des na constituicdo do uso do territorio pelo fendmeno turistico.

Mesmo nessas circunstancias, reconhece-se que esta pesquisa tem limitagdes. Dada a
partir de um contexto tedrico, ndo foi realizado um estudo de caso para evidenciar as
contradicdes elencadas neste trabalho, tampouco a aplicabilidade de técnicas de pesquisa junto
a sujeitos do turismo, como representantes de associacdes do trade turistico, da sociedade civil
e do governo, por meio de entrevistas e questionarios em um recorte territorial. Entretanto,
como implicacdes teoricas e praticas, esta tese aborda o Programa de Regionalizacdo do

Turismo por um vies que permite a elaboracdo de outras pesquisas a partir de sua publicaco.
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A primeira, como referido no pardgrafo anterior, é a elaboracdo de um estudo de caso para
comprovar os fatos apresentados nesta tese. A segunda, de ordem pratica, é orientar uma
reformulacdo de modo a estruturar as politicas de turismo, tendo como objetivo principal o
abandono dessas categorizacdes, que reforcam a rede urbana de turismo brasileira e, portanto,

a influéncia do capital transnacional no turismo brasileiro.

Como implicacdo tedrica, esta tese observou as contradi¢Bes da politica pablica ndo a
partir de sua efetividade ou da arena politica, mas a partir da abordagem territorial, entendendo
que o turismo € um fenbmeno que cria e usa, constantemente, um territério usado. Entendendo-
0 assim, é possivel percebé-lo em seus impactos no espaco geografico, ndo como uma
consequéncia que se transforma em uma paisagem e em uma configuracdo territorial, mas sim
em seu componente politico, transformado a partir de um processo que envolve as dimensdes

historicas, socioldgicas e sociais do contexto do Brasil e de suas elites econémicas e politicas.

Apesar de ser apresentado como inovador, o PRT reproduziu, em grande parte, sua
gestdo das politicas anteriores, e isso se reproduziu em um territorio mais global, mais desigual,
mais alinhado com o capital internacional, conflagrando as contradi¢des e as distancias entre

seu discurso institucional e a realidade concreta.
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