UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO NORTE
CENTRO DE CIENCIAS SOCIAIS APLICADAS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM TURISMO
MESTRADO EM TURISMO

ANA CATARINA ALVES COUTINHO

POLITICAS PUBLICAS, DESENVOLVIMENTO LOCAL E PARTICIPACAO
SOCIAL NAS INSTANCIAS DE GOVERNANCA ASSOCIADAS AO
TURISMO NO RIO GRANDE DO NORTE

NATAL/RN
2015



ANA CATARINA ALVES COUTINHO

POLITICAS PUBLICAS, DESENVOLVIMENTO LOCAL E PARTICIPACAO
SOCIAL NAS INSTANCIAS DE GOVERNANCA ASSOCIADAS AO
TURISMO NO RIO GRANDE DO NORTE

Dissertagdo submetida ao Programa de Pos-Graduacao
em Turismo na Universidade Federal do Rio Grande do
Norte, como requisito para a obtencdo do titulo de
Mestre em Turismo, na area de Turismo e
Desenvolvimento regional.

Orientador: Prof. Dr. Francisco Fransualdo de Azevedo.

NATAL/RN
2015



Catalogagao da Publicagdo na Fonte
Biblioteca Central Zila Mamede — Setor de Informacao ¢ Referéncia

Coutinho, Ana Catarina Alves.

Politicas publicas, desenvolvimento local e participagdo social nas instncias de
governanga associadas ao turismo no Rio Grande do Norte / Ana Catarina Alves
Coutinho. — Natal, RN, 2015.

200 f.

Orientador: Francisco Fransualdo de Azevedo.

Dissertagdo (Mestrado em Turismo) — Universidade Federal do Rio Grande do
Norte. Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas. Programa de Pos-graduagdo em
Turismo.

1. Turismo — Dissertagdo. 2. Politica Publica de Turismo - Dissertacdo. 3.
Conselho Estadual de Turismo - Dissertag@o. 4. Participacdo social - Dissertagdo. 5.
Programa de Regionalizagdo do Turismo - Dissertacdo. 1. Azevedo, Francisco
Fransualdo de. II. Titulo.

RN/UF/BCZM CDU 338.48 (813.2)




ANA CATARINA ALVES COUTINHO

POLITICAS PUBLICAS, DESENVOLVIMENTO LOCAL E PARTICIPACAO
SOCIAL NAS INSTANCIAS DE GOVERNANCA ASSOCIADAS AO TURISMO NO
RIO GRANDE DO NORTE

Dissertagdo submetida ao Programa de Pos-Graduagao
em Turismo na Universidade Federal do Rio Grande do
Norte, como requisito pré-requisito para a obtengdo do
titulo de Mestre em Turismo, na area de turismo e
desenvolvimento regional.

Orientador: Prof. Dr. Francisco Fransualdo de Azevedo.

Aprovado em 24 de Abril de 2015

BANCA EXAMINADORA

Francisco Fransualdo de Azevedo, Dr.
Universidade Federal do Rio Grande do Norte - UFRN
Orientador

Wilker Ricardo de Mendonga Nobrega, Dr.
Universidade Federal do Rio Grande do Norte - UFRN
Examinador

Marcia da Silva, Dra.
Universidade Estadual do Centro-Oeste - UNICENTRO
Examinador

NATAL/RN
2015



Dedico este trabalho aos meus pais, Maria Do
Céu Alves e Wellington Coutinho (in memoriam),
por sempre motivarem a educacdo na minha

vida.



AGRADECIMENTOS

O momento dos agradecimentos sempre ¢ ancorado de muitas emogdes e alegrias. Uma parte
muito prazerosa de digitar, que nos faz mergulhar no profundo sentimento de gratiddo a
milhares de pessoas que cruzam os nossos caminhos todos os dias e nos marcam eternamente.
Tentarei, pois aqui, nomear algumas dessas pessoas, embora acredite que as folhas e as

palavras que as utilizarei, ndo sejam suficientes.

Ao professor orientador, Francisco Fransualdo de Azevedo por sempre acreditar no meu
potencial, sendo o grande motivador para a concretiza¢do desta nova etapa. Sou muito grata
pela paciéncia, disponibilidade e empenho nesta pesquisa, sobretudo por instigar os passos do

conhecimento cientifico que ¢ arduo, mas, acima de tudo, prazeroso.

Ao meu sol mais irradiante, Maria Do Céu Alves, minha pae, uma mistura de Pai com Mae,

como costumo dizer. E o maior exemplo de amor e dedicagao.

A Igor, pela tamanha compreensdo, apoio € amor. Um companheiro de todas as horas, sempre

apoiando nos momentos mais dificeis.

Ao meu tio Aldo, por ndo medir esfor¢cos sempre me ajudando de diversas formas, para a
concretizagdo de mais um sonho. Saiba que os sinos da Basilica da Sagrada Familia as

18horas, me faziam refletir a gratiddo que tenho por vocé e nossa familia.

Aos professores avaliadores, Wilker Nobrega, Silvio Figueiredo e Marcia da Silva, que
aceitaram ler e contribuir com este trabalho, fazendo reflexdes e questionamentos de grande
consequéncia para a construcao deste trabalho. Essas ponderagdes foram responséveis pelas

minhas inquietagoes.

A Coordenagio de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes), que oportunizou
cursar o mestrado, disponibilizando uma bolsa de pesquisa, além de fazer compreender o real

sentindo da pesquisa cientifica.

Maria Angels Alid, por me receber em uma instancia de investigacion em Barcelona,

disponibilizando material e tempo para as nossas longas discussdes muito frutiferas e



construtivas para a pesquisa. Ao Professor Horacio Capel, por haver me acolhido em sua sala
de estudos, oportunizando a participacdo e vivéncia de momentos enriquecedores para minha

vida profissional.

Aos professores do PPGTUR - cada um com o seu jeito peculiar trouxeram importantes
contribui¢des, tanto para minha vida pessoal, como profissional. A secretaria do PPGTUR,
Juliane, por me ajudar em todos os tramites burocraticos, sempre disponivel para esclarecer as

inimeras diividas que sempre ocorrem em um trabalho dessa natureza.

Ao professor Wilker Nobrega, por haver me aceitado como estagidria docente em sua
disciplina, e por ser meu co-orientador, mesmo que, em um periodo curto, entendendo as

minhas limitagdes e contribuindo com este processo de construgao.

Aos integrantes do Conselho Estadual de Turismo (Conetur), que sempre me receberam da
melhor forma, disponibilizando tempo e paciéncia para responder aos anseios € as
inquietacdes desta pesquisa, em especial, aqueles que ndo mediram esfor¢os fornecendo

informacgdes ¢ documentos relevantes.

Aos colegas de mestrado, em especial a Guta e Fabiola, que oportunizaram dividir os

momentos de angustia e soliddo nas madrugadas de estudo.

Aos grandes colaboradores desta pesquisa, Cristiane Soares, Rhaul Phillipe, Shirley, Magda e
Igor, que aos quarenta e cinco minutos do segundo tempo, aceitaram ler e contribuir com a
construgdo deste trabalho, seja no seu conteudo, formatacao ou corregdes. Vocés avaliaram

muito mais que o trabalho, avaliaram o resultado de dois anos de esfor¢o e dedicagao.

Enfim, a todos aqueles que de forma direta ou indireta me ajudaram nesse processo de grande
enriquecimento. Fica a certeza de que muitos dos momentos abdicados para estar entre vocés
e as longas madrugadas de estudo valeram a pena. E certo que a caminhada ndo finaliza, mas

se inicia com uma nova etapa visando galgar novos voos.



Tanto o poder absoluto quanto a falta de poder
podem levar a corrupcdo, pois as duas coisas
incutem um senso de irresponsabilidade.

Putnam, 2006.



RESUMO

Na dindmica contemporanea, observa-se uma mudanga na estrutura institucional do Estado,
culminando em diversas politicas para o setor turistico que promovem um novo formato de
gestdo. Assim, o macroprograma de Regionalizacdo do Turismo (PRT), considerado um
programa significativo do Ministério do Turismo, surgiu como resposta a essa nova realidade,
tendo, como estratégia, um trabalho conjunto de estruturagdo e promog¢do voltado a
descentralizacdo das agdes, valorizando a participagdo dos residentes na busca do permanente
didlogo entre pares e revalorizagdo dos lugares e territorios, pautado no processo de
regionalizagdo. Com base nesse vi€s, este trabalho tem como objetivo analisar o papel do
Conselho Estadual de Turismo do Rio Grande do Norte, no que concerne ao planejamento
turistico, buscando entendé-lo e desvenda-lo enquanto instancia de governanga, por meio das
intervengdes do Programa de Regionalizagdao do Turismo, tendo em vista o contexto de
participagdo dos seus atores e agentes. Para fins deste estudo delimita-se, como recorte
temporal, o periodo de 2007 a 2014, por entender que nessa época houve maior adesao de
membros no conselho, bem como diferentes tipos de representacdo de setores da sociedade
civil, como resultado de uma politica ptblica de turismo, baseada em principios de inovagado e
participacao. Em relagdo ao problema de pesquisa, este estudo conceitua-se como qualitativo,
e o método escolhido ¢ o dialético materialista. Ainda sobre as opgdes metodolodgicas, utiliza-
se a Analise de Conteudo. Os resultados evidenciam que a institucionalizagdo da instancia de
governanga como o Conetur ndo contribui, de forma ideal, no processo de planejamento e
gestdo da atividade turistica participativa e integrada, voltada para um direcionamento justo
da sua producdo espacial. A pesquisa indica que existem debates, discussdes e
direcionamentos (ainda que de forma pontual e segmentada), mas nao reverbera em efeitos
praticos, por atuar em uma conjuntura que ¢ estrategicamente concebido pelo jogo de poder
politico e econdmico, configurando a atuagao dos atores hegemodnicos, que utiliza desta arena
para incutir desejos e vontades pessoais, que sao decididos a revelia do conselho.

Palavras-chave: Turismo. Politica Publica de Turismo. Conselho Estadual de Turismo.
Participagdo social. Programa de Regionalizagdao do Turismo.



ABSTRACT

In contemporary dynamics, a change is observed in the institutional structure of the state,
culminating in several policies for the tourist sector which promote a new management
format. The from this view, the Tourism Regionalization Macro Program (TRP), considered a
significant program to Ministry of Tourism, arose as an answer to this new reality, having as
strategy a joint working of structuring and promotion turned at decentralization of actions,
valuing the residents participation in the search of the permanent dialogue between peers and
revaluation of places and territories, based in the regionalization process. Based on this bias,
this study aims to examine the role of the Tourism State Council of Rio Grande do Norte,
with regard to the tourism planning, trying to understand it and solve it as governance
Instance, through the Tourism Regionalization Program interventions, given the participation
context of its actors and agents. For purposes of this study is delimited as time frame the year
2007 at 2014, understanding that it was this time, there was greater council members
accession, as well as different types of sectors representation of civil society, as a result of a
tourism public policy based on principles of innovation and participation. In relation to the
research problem, this study is conceptualized as a qualitative and the chosen method is the
materialist dialectic. Still on the methodological options, utilize the Content Analysis. The
results show that the institutionalization of governance instance as the Conetur does not
contributes, ideally, in the planning and management process of participatory and integrated
tourist activity, facing a fair direction of your space production. The research indicates that
there are debates, discussions and guidelines (still in a timely and targeted form), but not
reverberates practical effects, by act in a conjuncture that Is strategically designed for political
and economic power game, setting the hegemonic actors performance, which uses this arena
to instill personal desires and wishes, that are decided in absentia to the council.

Keywords: Tourism. Tourism Public Policy. Tourism State Council. Social participation.
Turismo Regionalization Program.
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1 CONSIDERACOES INICIAIS

Figura 1. XLIIT Reunido Ordinéria do Conetur, Centro de Convengdes, Natal/RN.

§ Munictero v
N DE NATAL

Fonte: Mauricio Cavalcanti (2012).

© Ana Catarina Alves Coutinho
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O turismo ha, pelo menos, trés décadas tem sido alvo de interesses, ndo apenas do
setor publico, como também do privado devido a sua capacidade de modificar lugares,
ultrapassando as barreiras economicas. Por isso, observa-se o crescimento na elaboracdo de
politicas publicas para o setor, bem como tem despertado a aten¢do da academia em analisar a
implementag¢do, eficacia e reflexos (COUTINHO, 2012; VIRGINIO, 2011; ALVES, 2010;
FERREIRA, 2010).

Na dinamica socioespacial contemporanea, constata-se uma mudanca na estrutura
institucional do Estado, culminando em diversas politicas para o setor turistico que promovem
um novo formato de gestdo. Com o crescente monopolio industrial e financeiro, que alterou o
modo de acumulagdo capitalista, abrindo os mercados ao cenario externo, ocasionou, também,
uma reorganizacao nas fung¢des do poder administrativo local. Em contrapartida, existe um
processo crescente de pressao e demanda social por parte da sociedade gerando opinido e
expectativa. Nao ¢ de se estranhar, portanto, que essa situagdo contraditoria com os grandes
interesses econdmicos esteja vivendo uma nova fase da historia em que hd uma oferta, por
parte da administragio, abrindo mais espagos para didlogo e participagdo (ALIO; JORI,
2011).

Neste sentido, o macroprograma de Regionalizagdo do Turismo (PRT),
considerado um programa significativo do Ministério do Turismo, surgiu como resposta a
essa nova realidade, tendo, como estratégia, um trabalho conjunto de estruturagdo e promog¢ao
na tentativa de considerar as peculiaridades das localidades.

O cerne do programa esta voltado a descentralizagao das agdes, valorizando a
participagdo dos residentes na busca do permanente didlogo entre pares e revalorizagdo dos
lugares e territorios, por meio do processo de regionalizagdo. Para tanto, ¢ condi¢do sine qua
non para que ocorra a descentralizacao que se consolide a atuagdo dos individuos e grupos
locais, discutindo e propondo, se organizando e exercendo a cidadania, em prol da
democracia.

Destarte, o programa propde a institucionaliza¢do de instancias de governanga; em
regides onde ja existe, aconselha-se o seu fortalecimento; onde nao, sugere-se a sua criagao. O
Conselho Estadual de Turismo do Rio Grande do Norte (Conetur), foco de estudo do presente
trabalho, surge, em 1989, de acordo com o Decreto Estadual n® 10.386, fruto das exigéncias
da Constituicdo Brasileira de 1988 e reestruturado no ano de 2003, pelo Decreto n® 17.276, de

15 de dezembro de 2003, por essa politica, pautada na regionalizacao do turismo.

© Ana Catarina Alves Coutinho
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Desse modo, as instincias de governanga sdo concebidas, como espago onde
devem ser discutidas e implementadas as acdes de planejamento e gestdo da atividade, por
meio de diversos atores representativos, que tenham objetivos comuns, visando ao
desenvolvimento. As instancias de governanca, nas suas mais diversas concepgoes - forum,
conselho, associagdo, comité ou outro tipo de colegiado — também tém se tornado a ténica, na
literatura académica, enquanto espacos inovadores de formulacdo e implementagdo de
politicas publicas. No entanto, a cooperag@o entre os trés setores, a saber: mercado, Estado e
sociedade civil para atuarem, conjuntamente, no controle e gestao de determinada politica, ¢
algo novo.

Diversos estudos (PEREIRA, 2005; PUTNAM, 2006; FLEURY, 2002) tém
apontado o formato institucional, influenciando a identidade, o poder e a estratégia dos atores
politicos, como caminho para a constituicdo de uma boa governanga, embora seja insuficiente
para o seu sucesso. Azevedo; Anastasia (2002) entendem que as relagdes de governanga,
accountability e responsividade nas novas democracias, dependem do desenho institucional e
sua relacdo com o seu meio, ou seja, com a sociedade.

Assim, o grande desafio para as novas democracias ou as ja consolidadas ¢ o
aperfeicoamento e aprofundamento das instituicdes democraticas que permitam, de fato,
formas de participacao politica, com amplia¢do do direito de voz e controle politico do poder
(AZEVEDO; ANASTASIA, 2002).

Neste contexto, este trabalho, propde uma andlise centrada em atores que
promovam principios de mudanga no processo de planejamento e gestao das localidades. A
governanga, dessa forma, retine determinantes para a compreensdo de como se organizam os
atores e sua conexao para cumprir a gestdo integrada. Para tanto, levantam-se questdes sobre a
dinamica de gestdo que impacta na elaboracao de novas politicas de turismo, isto ¢, como
esses atores — em decorréncia de uma politica publica de turismo - se organizam de modo a
influenciar outra politica publica. Assim, ndo mais se questiona o direito de participar, porque
isso ja foi conquistado ao longo do tempo, mas de como essa participacdo estd sendo
efetivada dentro dessas instituigoes.

Para fins deste estudo delimita-se como recorte temporal o periodo de 2007 a
2014, por entender que foi, nessa época, especificamente no ano de 2006, a partir da
institucionalizacdo do primeiro Regimento Interno de cria¢do, que houve maior adesdo de
membros no conselho, bem como diferentes tipos de representagdao de setores da sociedade

civil, como resultado de uma politica publica de turismo, baseada em principios de inovagao e
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participagdo. Convém ressaltar que a inexisténcia de registros e/ou disponibilizacdo de dados
do conselho em periodos anteriores pela secretaria responsavel, contribuiu para a escolha
desse recorte temporal. Referente ao recorte espacial, a pesquisa estuda o estado do RN por
meio de seus atores e agentes integrantes do Conetur.

Desse modo, considerando o novo formato institucional que vem se desenhando
no Estado por meio de diversas politicas, especificamente o PRT que cria ou fortalece espacgos
de planejamento e gestdo da atividade turistica de forma participativa, busca-se saber nesta

pesquisa:

Como os atores e agentes que compoem o Conselho Estadual de Turismo do
Rio Grande do Norte se articulam na busca pelo fomento ao turismo norteado pelos

principios do desenvolvimento local?

O interesse pelo tema surgiu de forma indireta no trabalho de conclusdo do curso
na graduacdo, quando, analisando a implementacao de politicas federais de turismo no Rio
Grande do Norte por meio de polos de turismo, notou-se a fragilidade dos atores e sujeitos
que promovem o turismo nas localidades. A participacdo ¢ trabalhada de forma incipiente e
pontual; por conseguinte, a sua atuacdo ¢ na defesa de interesses individuais em detrimento do
pensamento enquanto um todo. Toda essa deficiéncia esta associada, entre outros fatores, a
baixa qualificacdo técnica da maioria dos gestores e técnicos que atuam na 4area
(COUTINHO, 2011). Muitas praticas politicas provocaram questionamentos no sentido da
conducdo do desenvolvimento das localidades, especificamente do Rio Grande do Norte,
visando responder a diversas questdes secunddrias, dentre elas: como esse desenvolvimento
poderia ser possivel e como isto poderia se efetivar na pratica? Os didlogos com o orientador
a partir de indicacao de leituras direcionadas bem como o periodo de intercambio realizado na
Universidade de Barcelona (UB) por meio da orientagdo da professora Alid, foram cruciais
nessa compreensdo. Ainda no intercambio, foi possivel aprofundar a literatura sobre
participacao social, vivenciando experi€ncias praticas na localidade.

O estudo sobre governanga permite compreender fendmenos complexos como o
turismo, uma vez que possibilita uma gestdo compartilhada e participativa, conhecendo, de
perto, a realidade dos processos de gestdo do turismo. Esse € o tipo ideal de desenvolvimento

do turismo, que, conforme sua atividade, ¢ demasiadamente complexa.
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Importa destacar, ainda, que a atividade turistica necessita de planejamento e de
gestdo eficiente; logo, as instancias de governanga se tornam fundamentais, uma vez que, por
meio da interacdo de diversos setores € vozes no processo de implementagdo, gestdo e
controle, € possivel tomar decisdes, planejando o turismo de maneira articulada.

A literatura sobre participagdo social indica que quanto mais proximo as
instituicdes e os cidaddos estiverem, maior serd o potencial de efetividade das instituigdes
participativas. O processo historico pode ser um fator para medir a efetividade das instituicdes
participativas, mas nao o define. Desse modo, a governanga baseada em redes sociais pode ser
vista como uma possibilidade de restituir a legitimidade do sistema politico, mediante a
criagdo de canais de participagdo e parceria, além de ser capaz de transformar a sociedade
atual, por meio desse novo modo de se fazer politica publica, viabilizando uma equidade
social.

Diversos entes podem participar elaborando politicas que beneficiem parte ou
toda a sociedade, se engajando, se comprometendo, tendo como resultado politicas eficientes
e eficazes. Essa, também, ¢ uma das formas de garantir governabilidade em periodos de
tensao politica, desenhando um novo formato de democracia; por esse motivo, a participagao
social, nessas arenas politicas, deve ser motivada.

De forma pratica, o conhecimento aqui produzido além de entender o atual
cenario da recente relacdo entre participagdo social, Estado e elaboragdo de politicas publicas,
fornece subsidios para novos horizontes de formulagdo, implementacdo e avaliacdo de
politicas publicas que venha a melhorar os niveis de desempenho da atividade turistica, no
qual se faz pertinente a consolidagao de uma gestao democratica.

Assim, com o objetivo de estudar a importancia desse tema, realizou-se uma
pesquisa de estudos correlatos. O trabalho de Wilker Nobrega (2012) intitulado “Turismo e
Politicas Publicas na Amazodnia Brasileira: Instancia de governanga e desenvolvimento nos
municipios de Santarém e Belterra, oeste do Para”, defende a tese de que as instancias de
governabilidade, criadas para gerir o turismo de forma descentralizada e participativa, acabam
por obedecer a uma logica mercadoloégica, com um viés puramente economicista, pela criagao
de roteiros turisticos que atendam aos interesses individuais em detrimento do coletivo,
impedindo a promog¢do do desenvolvimento turistico local. A isso, o autor denomina de
autoritarismo tecnocratico em que as instancias passam a ser espagos para, apenas, agregar

preferéncias incutidas pelos representantes legais. Além disso, os sujeitos que compdem a
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instancia ndo sdo estimulados a participar, devido a inGmeras tentativas de agdes,
desencadeadas ao longo do tempo que nao lograram éxito.

Ja o trabalho de Christiano Maranhao (2012) intitulado “Turismo, capital social e
producao do espaco: uma leitura a partir do municipio de Natal/RN no periodo de 1980 a
2012” parte do entendimento de que o turismo tem significativo poder de transformagao do
espago, mas que atua de forma excludente, com inexpressivos canais de participagao social. O
capital social natalense apresenta varios limites em relagdo a confianga, cooperagdo e
participagdo social; por isso, ainda nao contribui, de forma ideal, para o redirecionamento da
producdo espacial voltado para o desenvolvimento do turismo. Com isso, o poder hegemodnico
(Estado e mercado) ganha forga para atuar.

Deve-se considerar o poder de articulagio dos membros em uma instancia
imbuida de confianga, cooperacao e colaboracdo (ROVERE, 1999; PUTNAM, 2006) visando
alcangar os resultados desejados por esse nucleo representativo do setor turistico.

Intitulado “Anaélise da rede politica do turismo brasileiro”, o trabalho de Pamela
Brandao (2010) ¢ bastante pertinente, ja que corrobora a atuagao/intervengao dos atores que
compdem a Rede Politica do Turismo Brasileiro, no caso especifico o Conselho Nacional de
Turismo (CNT) influenciando na elaboracdo do Plano Nacional de Turismo (PNT 2003/2007
e PNT 2007/2010) e seus desdobramentos como programas, projetos e, até mesmo, na
percepcdo de propostas que solucionassem os problemas. Com base no exposto, a autora
destaca que a politica de turismo brasileira ¢ resultado da interagao de uma rede complexa de
atores, sendo, pois, essencial o estabelecimento de parcerias e trocas de informagdes.

Para a efetivacdo de uma politica de turismo, ¢ necessario contar com uma gama
de relacionamentos, trocas e parcerias para atingir o resultado esperado. Seja ela uma troca
por meio de canais institucionalizados como um conselho, ou pela a¢ao do setor privado, ou,
até mesmo, por um conjunto de atores e agentes.

Além desses trabalhos citados, que trazem importantes contribui¢cdes para o objeto
de estudo desta dissertagdo, existem outros correlatos, ilustrados no Quadro 01. No entanto ¢
oportuno destacar que a discussdo de governanca em turismo ainda ¢ incipiente com um olhar
critico e profundo que considere as relagdes, processos e resultados sobre seus
desdobramentos, € como essas relacdes podem influenciar as decisdes. Somente no Brasil
estima-se a existéncia de mais de 1.500 conselhos gestores de politicas publicas na area de
turismo, mas as que pesquisas na area nao t€ém acompanhado esse crescimento. Desse modo,

acredita-se que este trabalho possa contribuir para entender a dinamica, funcionamento e
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reflexos do Conetur, obtendo diferentes atores na sua constituicdo para o processo de
planejamento e gestdo da atividade turistica no estado do RN, além de servir como

instrumento para melhorias.

Quadro 1. Teses, dissertacdes, livros e artigos de estudos correlatos.

N° AUTOR TITULO INSTITUICAO/ | ANO
EDITORA
1 Expandindo  accountability — através de Vozes
Brian Wampler institui¢des  participativas?  Ativistas e 2005

reformistas nas municipalidades brasileiras

Desenho institucional e participagdo politica:

Catia Lubambo a . A Vozes 2005
experiéncias no Brasil contemporaneo
3 Leonardo Avritze Participagdo e distribuicdo nas politicas Del:rrlzjce;[;cia 2007
publicas do Nordeste o
Participativa
4 Mauricio Alberto Governanga ¢ atividade turistica sustentavel:
Pontalti o projeto atrativo Cachoeira do Lael de Sao UCB 2008
Jodao D’ Alianca-GO
5 Leonardo Furtado da Governanc¢a e ter’rltf)rlahdad.e ‘ no URB
Silva ecodesenvolvimento turistico regional: o 2009
caso da Oktoberfest Blumenau
6 Ana Jaimile da Prmmp;os da ,go.verl?anc;a ap!lc;ados a gestdo UFRN
Cunha de destino turisticos: uma analise propositiva 2010
no Polo Costa das Dunas
7 Gestdo publica do turismo: uma analise dos
impactos da  politica  Macro de
Dar\l;/irrleiI;ioOntes Regionalizacdo Turistica no periodo 2004- UFRN 2011
& 2011 no estado do Rio Grande do Norte,
Brasil

8 | Lindjane Almeida, | A anatomia da participacdo: os conselhos
Alan Lacerda e como arena decisoria Revista Plural 2011
Joana Moura

9 Yvna Maria Redes Interorganizacionais e Gestdo do
R conhecimento: um estudo do grupo gestor do UNIVALI 2012
Cavalcanti Véras ..
destino indutor Manaus.
10 Carla Almeida e Os conselhos gestores sob o crivo da Rev1sta. Servigo
. . [ . Social & 2012
Luciana Tatagiba | politica: balango e perspectivas Sociedade

Fonte: Dados da pesquisa (2015).

Considerando a necessidade de andlise de processos e agdes das estratégias de
desenvolvimento turistico local, aborda-se a perspectiva de redes, que permitem a construgao
de novas formas de coletivizagcdo e socializagdo, sdo compativeis com a transformacao da
sociedade que vem sendo moldada nos ultimos anos, constituindo, assim, o ideal de relagdes

horizontais.
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Com isso, o conceito de redes para estudar governanca permite reconhecer a
multiplicidade dos atores locais que sdo dependentes de acdes conjuntas e cuja cooperagao
ajuda a reduzir as duvidas, aumentar a eficiéncia nas acoes politicas e enfrentar as pressoes
externas.

De acordo com o exposto, este trabalho tem como objetivo geral: analisar o papel
do Conselho Estadual de Turismo do Rio Grande do Norte, no que concerne ao planejamento
turistico, buscando entendé-lo e desvendéa-lo enquanto instancia de governanga, por meio das
intervengdes do Programa de Regionalizagdo do Turismo, tendo em vista o contexto de
participagdo dos seus atores e agentes.

Para atender a este objetivo geral, foram delineados quatro objetivos especificos:
a) identificar e entender o processo de formagao do Conselho Estadual de Turismo; b) analisar
as relacdes socioecondmica e politica estabelecidas e desempenhadas entre os diversos
sujeitos no processo de governanca; c) identificar como ocorrem os processos decisorios de
governanc¢a no Conselho Estadual de Turismo; d) analisar as principais agdes, decorrentes da
interacdo desses atores e agentes, apresentando suas principais contribuicdes para o
desenvolvimento local do turismo.

De acordo com Thiollent (1987), a pesquisa em ciéncias sociais ¢ complexa, por
requerer aspectos sociologicos e metodoldgicos bem delimitados. O pesquisador, além de
conhecer, que ¢ um dos primeiros passos de sua atribuicdo, deve denunciar, isto ¢, divulgar
esse conhecimento. Uma terceira etapa importante neste processo que € pouco difundida esta
no agir, no intuito de promover uma sociedade mais justa e digna.

Com isso, a metodologia passa a ter uma énfase na constru¢do social visando
obter informagdes uteis que possam analisar os problemas e apontar solugdes para a
populagdo. Dessa maneira, este trabalho busca delinear uma metodologia capaz de nao apenas
dar uma resposta a problematica desta pesquisa, mas que seja, sobretudo, de fato, um
‘produto’ publico acessivel a todos, isto ¢, uma fonte de informacao que possa ser utilizada e
aplicada visando promover uma sociedade mais justa.

Para tanto, o método escolhido para esta pesquisa ¢ o dialético materialista que
permite analisar o cendrio utilizando a propria realidade como argumento, isto ¢,
confrontando a teoria (o que as normas, falas e relatorios afirmam) com a sua empiria (a
operacionalizacdo, concretizag¢do). O pesquisador, assim, passa a confrontar qualquer conceito
tomado como verdade a partir de sua pratica. O método dialético também vai ao encontro com

esta pesquisa porque hé a investigacdo das relagdes sociais no caso as relagdes inerentes do
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Conetur exatamente para entender os mecanismos que interferem nesse espaco, isto €, nas
acdes que sdo realizadas — ou ndo — no RN.

Em relacdo ao problema de pesquisa, este estudo conceitua-se como qualitativo,
uma vez que pode descrever a complexidade de determinado problema, compreender e
classificar processos dindmicos vividos por determinados grupos, e, em maior nivel de
profundidade, as particularidades do comportamento do individuo (RICHARDSON, 2008). O
foco de analise deste trabalho estd no conjunto de relagdes, vinculos, trocas, conflitos entre
individuos e utilizando a abordagem qualitativa trard maior subsidio para a pesquisa.

Caracteriza-se como estudo de caso, por ter uma unidade, no caso o Conetur, que
se analisa profundamente, buscando novas descobertas, por meio das multiplas fontes de
evidéncia.

Por se tratar de um tema que apresenta complexidade, percebeu-se a chance de
realizar um exame dessa natureza com o objetivo de esclarecer e contribuir para o
conhecimento acerca da governanca, exatamente por se constituir uma temadtica recente de
investigacao no estado, obtendo, como participantes desta pesquisa, os sujeitos que integram
o Conselho Estadual de Turismo.

Esses sujeitos compdem representagdes de diversos setores: publico, privado e
terceiro setor, totalizando, dessa forma, 35 representantes, ilustrados no Quadro 2. A escolha
ocorre pelo fato de eles terem o dominio e conhecimento da drea em questdo e serem frutos de
uma politica publica de turismo e estao imbricados nesta relagao.

Nesse cenario, esses sujeitos devem desempenhar funcdes de planejamento,
motivando a participacdo dos diversos entes, em questdes relacionadas ao turismo, além de

promover o desenvolvimento da atividade turistica.

Quadro 2. Representantes do Conetur.

SETOR AREA REPRESENTANTES' SETOR/ENTIDADE

8 Gina Bomtempo Robinson Secretaria de estado do RN
3 Mesa
2a) diretora ) )
E Beth Susana Secretaria executiva

a Francisco Carlos Cavalcanti Banco do Nordeste

g 8 Esfera | José Augusto de Castro Caixa Economica Federal

P federal | Roberto Luiz de Oliveira INFRAMERICA®

'E importante salientar que o Conetur passou por um processo eletivo no final do ano de 2014 apds a pesquisa
de campo, podendo, ter alterado alguns integrantes. No entanto, para efeito desta pesquisa considera-se o
universo exposto.

’INFRAMERICA — Consécio privado de administragdo aeroportudria
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Alexandre Mulatinho EMPROTUR*
Francisco Soares de L. Janior IDEMA*
Esfera José Luciano Araujo de Lacerda SEPLAN*
estadual Marjorie Madruga PGE*
Gina Bomtempo Robinson Setur*
Marcela Pessoa Polo Agreste/Trairi
Francisco Rutelo Coelho Figueiredo Polo Costa Branca
Esfera | Fernando Bezerril Polo Costa das Dunas
regional | Carlos Alberto Assis de Araujo Polo Serido
Olga Chaves Fernandes de Queiroz Azevedo | Polo Serrano
Esfera | Marcelo de Faria Municipio de Natal
municipal | Jean Claude Progin Municipio de Tibau do Sul
Max Fonseca ABRASEL*’
Liszt Madruga ABRAJET*
Diassis Silva ABAV*
Habib Chalita Junior ABIH*
Neyvaldo Guedes ABEOC*
Grace Golveia Medeiros ASHTEP*
o Ana Muller AMANAUTICA*
9: Helder Cavalcanti Vieira FECOMERCIO*
E Alessandra Torres Natal Convention& Visitors
= Bureau
José Ferreira Melo Neto SEBRAE*
Luiz Sérgio Barreto COOHTUR*
Paulo Cesar Galindo SHRBS*
Mauricio Cavalcanti SINDBUGGY*
Edson José de Lima Junior SINGTUR*
Luiz Sergio Barreto Polo via costeira
o Sidcley D"Sordi Alves UERN*
=y-4 Jurema Marcia FORNATUR*
8 8 Anne Marie Pessis Fundac@o Serido
5 7% Patricia Amaral IFRN*
= Ana Paula Felizardo Ong Resposta

Fonte: Dados da pesquisa (2015).

Para o alcance de alguns objetivos especificos, torna-se necessario, também,

inserir, no universo desta pesquisa, a coleta de informagdes de um profissional na area, que

* EMPROTUR — Empresa Potiguar de Promogao Turistica; IDEMA — Instituto de Defesa do Meio Ambiente do
RN; SEPLAN - Secretaria de Estado do Planejamento e das Finangas; PGE — Procuradoria Geral do Estado;
SETUR- Secretaria de Estado do RN; ABRASEL - Associagdo Brasileira de Bares e Restaurantes; ABRAJET —
Associacao Brasileira de Jornalista de Turismo; ABAV- Associacdo Brasileira de Agéncias de Viagens; ABIH —
Associagdo Brasileira de Industrias e Hotéis; ABEOC — Associagdo Brasileira de Empresas de Eventos;
ASHTEP - Associacdo dos Hoteleiros de Tiba do Sul e Pipa; AMANAUTICA - Associagdo Norte
Riograndense das Empresas de Mergulho Auténomo e Turismo Nautico, FECOMERCIO — Federaciao do
Comércio de Bens, Servicos e Turismo do RN; SEBRAE — Servi¢o Brasileiro de Apoio a Micro e Pequenas
Empresas; COOHTUR — Cooperativa de Desenvolvimento da Atividade Hoteleira e Turistica; SHRBS —
Sindicato de Hotéis, Restaurantes, Bares e Similares; SINDBUGGY - Sindicato do Bugueiros Profissionais;
SINGTUR - Sindicato dos Guias de Turismo; UERN — Universidade Estadual do RN; FORNATUR — Forum
Nacional dos Secretarios e Dirigentes Estaduais de Turismo; IFRN — Instituto Federal do RN

© Ana Catarina Alves Coutinho



23

vivenciou a dindmica do conselho, ao longo de sua criagdo, com base em diferentes

perspectivas ilustrada no Quadro 3.

Quadro 3. Profissional do Conselho Estadual de Turismo.

AREA REPRESENTANTE ENTIDADE

Setor Publico Solange Portela Técnica Setur

“Fonte: Dados da pesquisa (2015).

O fator heterogéneo dos sujeitos deste trabalho ocorre, justamente, por saber que
ndo ¢ imperativa a existéncia de uma unica razdo ou discurso, permitindo uma analise
profunda dos dados, por meio de suas relagdes e processos de conteudos divergentes.

Os dados foram coletados por meio de duas fontes primarias e secundarias. As
fontes primarias foram coletadas por meio de pesquisa documental, baseada nas atas e
Regimento Interno de criagdo do Conetur, coletadas junto a Secretaria Estadual de Turismo.

Foram analisadas, no total, quarenta e uma atas das reunides que existiam e/ou
foram disponibilizados referentes aos anos de 2007 a 2014, coletadas no periodo de novembro
e dezembro de 2013 junto a secretaria responsavel. E a ata de 2014 foi coletada no més de
janeiro de 2015.

Ademais, foram examinados outros tipos de documentos que fornecem maior
subsidio para a andlise, tais como: Foruns e Conselhos Estaduais de Turismo — estrutura,
organizacdo ¢ funcionamento; Avaliacdo do Programa de Regionalizacio do Turismo —
Roteiros do Brasil (2004-2010); O Conselho Nacional de Turismo na Visdo de seus
Conselheiros — IPEA, 2012; Programa de Regionalizagdo do Turismo (2013) e outros
decretos e leis referentes a normatizacao brasileira, como ¢é o caso da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, ou mais especificas do turismo como, por exemplo,
as politicas nacionais de turismo (2003/2007 —2007/2010 —2011/2014); a Lei n® 11.771/08; e
a Lei Estadual de Turismo n° 9.931, lancada recentemente.

Agregado a isto, foram coletadas informagdes de fontes primarias no periodo de
setembro a novembro de 2014, por meio de entrevista semiestruturada, com questdes abertas e
ordenadas em sequéncia logica com o universo da pesquisa. Essas questdes foram extraidas
das categorias de andlise expostas no Quadro 4, que obedece a um elo entre a problematica, os
objetivos especificos e os autores que fundamentam o surgimento de uma categoria. O roteiro
de entrevista pode ser visualizado no apéndice A. O foco dessa coleta estd tanto nos atores
que participam do processo de decisdo politica como de suas relagdes desempenhadas para

cumprir seu objetivo.
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OBJETIVO GERAL

Analisar o papel do Conselho Estadual de Turismo do Rio Grande do Norte, no que concerne ao
planejamento turistico, buscando entendé-lo e desvenda-lo enquanto instdncia de governanca,
mediante as intervengdes do Programa de Regionalizagdo do Turismo, tendo em vista o contexto de
participacdo dos seus atores ¢ agentes.

PROBLEMA OBJETIVOS CATEGORIAS | AUTOR TECNICA | TECNICA
DE ANALISE (ES)/ DE DE
ANO COLETA | ANALISE
a) Identificar e 1. Equ111br1.0 .de Nébrega
entender o representativida (2012)
processo de de . 1
formacio do Pesquisa Analise de
Congelho 2. Elemento da documental conteudo
Estadual de liberdade Sen (2000)
Turi humana
urismo.
b) Analisar as 3. Dimensdo da Putnam
relagdes confianca (2006)
socioecondmica 4. Dimensdo da .
politicas cooperagao e Rovere Ent'reV1sta
Como os atores estabelecidas e colaboragdo (1999) sem;zztgutur Andlise de
agentczs que desempenhadas ) contetdo
compoem o entre os diversos . pesquisa
Conselho . 5. Dimensao da Rovere documental
sujettos no litica (1999)
Egtadual de. processo de polt
gunilm(c)l d(I)\IR;to governanga.
rande o Norte ¢) Identificar 6. Processos - Observacgao
se articulam na e Ali6 (1991) -
b CcOmo ocorrem os participativos nao
usca pelo - p .
f processos 7. Dimensdo da Arretche | participante,
omento ao - .. . (1
turismo norteado decisorios de descentralizag¢do (1996) ent'reV1sta Ana11s? de
.. governanga no Santos semiestrutur contetdo
pelos PTINCIpIos Conselho 8. D1 3 2008): adae
do L - Dimensao ( )., .
desenvolvimento E;tadua e territorial Raffestin dpesqmsf[l |
local? ur1§m0. (1993) ocumenta
d) Identificar as .
principais agdes, 9. Dimenséo E(Slo 91591?
fruto da interagdo | procedimental 2000)’ Pesquisa
desses atores,
documental (1
apresentando suas . Andlise de
rincipais Put ¢ Entrevista conteudo
princip utham | semiestrutur
contribui¢des para | 10. Formacdo de (2004); ada
0 Capital Social Maranhao
desenvolvimento (2012)

local do turismo.

Fonte: Dados da pesquisa (2015).

O foco do trabalho estd no vinculo, processos, procedimentos e trocas, € para

obter o pensamento coletivo, mas longe das pressdes psicossociais do ambiente do trabalho,

os dados foram coletados fora do ambiente de atuagdo, no caso, das reunides do Conetur.
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Algumas foram realizadas na propria Universidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN),
no entanto a grande maioria foi realizada nos ambientes de trabalho dos entrevistados para
que eles pudessem falar, abertamente, sobre as questdes elaboradas, e, assim, o conjunto
dessas individualidades opinantes pudessem representar um coletivo. Cada sessao durou entre
trinta minutos a uma hora e vinte minutos, requerendo tempo e disponibilidade suficiente para
que os sujeitos pudessem dissertar, abertamente, sobre os pontos questionados.

As entrevistas foram agendadas previamente, utilizando recursos como e-mail
e/ou telefones, explanando os objetivos da pesquisa e motivando-os a participacao. Utilizou a
ajuda de um gravador para auxiliar na transcricdo, na integra, e preserva¢do do rigor
cientifico. Desse modo, para a analise dos resultados tanto das entrevistas, quanto da andlise
documental, foram utilizados codigos para preservar a identidade dos entrevistados, divididos

pelo setor que representam, conforme consta no Quadro 5.

Quadro 5. Codigos para a analise dos resultados

Setor Federal SF
Esfera Estadual EE
Esfera Regional ER

Esfera Municipal EM
Iniciativa Privada 1P
Terceiro Setor TS
Profissional da Area PA

Fonte: Dados da pesquisa (2015).

No que tange as fontes secunddrias, estas sdo aportadas por meio de periddicos
cientificos nacionais e internacionais, livros, teses, dissertagdes e publicacdes de diversas
obras que versem sobre as tematicas de desenvolvimento (SEN, 2000), desenvolvimento local
(BARQUERO, 2001; BOISIER, 1996; 2000), Estado (WEBER, 2000; BOBBIO, 2012;
ARRETCHE, 1996), governanga (SCHNEIDER, 2005; NOBREGA, 2012; AZEVEDO;
ANASTASIA, 2002), redes sociais (FLEURY, 2001; ROVERE, 1999; PUTNAM, 2004),
processos participativos (ALIO; JORL, 2011; ALIO, 1999; SOUZA; RODRIGUES, 2004) ¢
territorio (SANTOS, 2008; RAFFESTIN, 1993) discutidas ao longo do trabalho. Essas fontes
colaboraram com a construcao do referencial tedrico e embasamento na analise dos dados
primarios.

Além desses fatores, utilizou-se a técnica de observagdo nao-participante, por
meio da introducao do pesquisador nos ambientes de reunides. Desse modo, o pesquisador
atuou, apenas, como espectador atento que, baseado nos objetivos da pesquisa, procurou ver €

registrar o maximo de ocorréncias que interessam ao trabalho (GODOY, 1995). Este,
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inclusive, foi um dos principais temas de debates no intercambio, buscando identificar por
meio de benchmarking o melhor aproveitamento desse material para analisar o objeto de
estudo do presente trabalho.

Para a interpretacdo desses dados coletados, foi utilizada a analise de contetido,
devido a sua ligagcdo com a pesquisa qualitativa. Bardin (2009) a define como um conjunto de
técnicas de andlise das comunicacdes que utiliza procedimentos sistematicos e objetivos de
descricdo do conteudo das mensagens. Nesse caso, ndo existe uma unica técnica de analise,
mas varias que pretendem analisar a comunica¢do do ser humano. O foco ndo reside apenas
no texto, mas também nas falas. Por isso, um dos objetivos dessa andlise estd em captar um
conhecimento implicito na comunicacdo humana, mas que nao foi verbalizado ou escrito. De
acordo com tedricos da area (BARDIN, 2009; GOMES, 1994; FREITAS; JANISSEK, 2000),

a analise de conteudo consiste em trés etapas:

Pré-andlise (etapa 01) — objetiva uma leitura flutuante para a escolha dos documentos
adequados ao problema de pesquisa, formulando hipdteses de acordo com a leitura a fim de
preparar o material. No que tange a analise das entrevistas, esse ¢ 0 momento da transcrigdao
que deve ser minuciosa, escrevendo cada fala do pesquisado, inclusive pontuando momentos

de éxito, desconforto ou qualquer sentimento que venha contribuir com a pesquisa.

Exploracdo do Material (Etapa 02) — sera explorado o material selecionado, codificando os

dados por meio de uma organizagao, tal como um quadro, que facilite a interpretacao.

Tratamento dos resultados: inferéncia e interpretacdo (Etapa 03) — busca a interpretagdo dos

dados tratados, por meio das inferéncias, envolvendo descobertas, e buscando responder a

questao de pesquisa.

Sobre a andlise de contetido, optou-se pela andlise estruturadora do conteudo,
buscando tipos ou estruturas formais na codificacdo das respostas. De acordo com Gomes
(1994), as categorias podem ser estabelecidas antes do trabalho de campo, mas o ideal,
segundo o autor, ¢ definir as categorias antes e também depois do trabalho de campo,
ajustando e comparando as categorias. Nesse sentido, foram definidas algumas categorias para
a analise documental, bem como do material primario (entrevistas), que foram ajustadas, de

acordo com a necessidade, identificada no Quadro 6.
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Quadro 6. Categorias de analise

a) Estrutura de funcionamento

b) Frequéncia das reunides e local onde ocorrem

¢) Niimero de membros e paridade

d) Mandato e possibilidade de reeleicdo dos membros

¢) Como sdo escolhidas as entidades de origem dos conselheiros

f) Quem sdo e como se elegem os presidentes do conselho

g) Quem propde a pauta das reunides do conselho e como se chegam as decisdes

h) Quais os tipos de discussdo sdo realizados e a sua qualidade

Fonte: Elaboragdo propria (2015).

Com o intuito de facilitar e organizar as ideias, esta dissertacdo foi estruturada em
quatro capitulos. O primeiro ¢ caracterizado por estas CONSIDERACOES INICIAIS,
possibilitando situar a problematica que originou a questdo da pesquisa; a relevancia do
trabalho que justifica a escolha do tema, a aproximagdo do autor com a tematica; os objetivos
que elucidaram a proposta desta pesquisa, finalizando com os procedimentos metodoldgicos
que norteiam o trabalho.

No segundo capitulo, é abordada a relagdo entre POLITICA PUBLICA,
TURISMO E DESENVOLVIMENTO LOCAL: UMA ARTICULACAO NECESSARIA,
visando realizar uma relagdo estritamente necessaria para a discussdo deste trabalho por meio
da discussdo de elementos tedrico/conceituais que elucidam a pratica da atividade turistica,

Para isso, o capitulo ¢ dividido em trés topicos. O primeiro faz referéncia as
caracteristicas do processo de desenvolvimento turistico no RN influenciando na formacdo e
constitui¢do das instancias de governanca que sdo criadas nos diversos niveis. No segundo
topico, abordam-se as relagdes e conflitos estabelecidos entre os membros do Conetur sob a
otica dos seus participantes, buscando identificar o nivel de relacionamento na rede. E o
terceiro topico procede a analise e a discussdo entre os dois topicos anteriormente abordado,
situando o poder politico e as relagdes das redes sociais constituidas na atividade turistica.

No capitulo 3, intitulado PARTICIPACAO SOCIAL NAS DECISOES
POLITICAS E A RELACAO COM O CONSELHO ESTADUAL DE TURISMO DO RIO
GRANDE DO NORTE sao discutidos elementos a luz dos dados coletados que identifiquem
a participacdo social nessa instancia. Desse modo, em um primeiro momento, ¢ realizada uma
leitura da dinamica de funcionamento e desenho institucional da instincia, como elemento
fundante para entender esse cendrio. Apos tais consideragdes, debatem-se determinantes das
oscilagdes do Conetur, fazendo correlagdes e relagcdes a luz da teoria para explicar e

identificar elementos da situacdo da participagdo. Ao final, ¢ analisado o cendrio de
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possibilidade e dificuldades da participacdo social, nessa instdncia de governanga, situando as
leis e documentos que regem (normas) tais acdes.

Por ultimo, o capitulo 4, como de praxe, desenha as CONSIDERACOES FINAIS
que a pesquisa extraiu da analise dos resultados, além de algumas recomendacdes e sugestdes

para as agdes do conselho.
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2 POLITICA PUBLICA, TURISMO E DESENVOLVIMENTO LOCAL: UMA
ARTICULACAO NECESSARIA

Figura 2. Visual do local de realizagcdo das reunides. Centro de Convencgodes, Natal/RN.

Fonte: Pesquisa de campo (2013).
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2.1 CARACTERIZACAO DO PROCESSO DE DESENVOLVIMENTO TURISTICO NO
RIO GRANDE DO NORTE E OS REBATIMENTOS NAS INSTANCIAS DE
GOVERNANCA

O turismo tem sido um dos aspectos mais marcantes da sociedade contemporanea,
fixando sua importancia, por meio dos inumeros reflexos que o setor tem gerado nas
localidades. No estudo do desenvolvimento do turismo, conceitos como renda, receita, fluxo,
demanda e oferta sdo largamente difundidos e, apesar das opinides divergentes, acabam por
retratar uma parcela da importdncia do setor, mas ndo sua complexidade. A dimensao
econdmica do turismo esta associada aos mecanismos por meio dos quais o sistema capitalista
tenta superar as crises econdmicas, resultando em uma (re)producdo e alimentagdo acelerada
do capital.

Assim, o mundo a partir da insercdo da nova ordem econdmica internacional
tornou as economias assimétricas que passaram a ser fortemente afetadas por outras
economias, tanto internas quanto externas, estando a todo tempo articulada. Os espagos se
tornaram mais homogéneos e competitivos em uma relacdo de dicotomizagdo. De um lado,
exigem-se produtos e acdes singulares para que possam se destacar nesse novo cendrio; e de
outro a homogeneidade, transportando modelos de sucessos, incentivados pelas politicas
federais.

O territorio deixa de ser do Estado e passa a ser transnacional, com a cobica de
empresas com interesses ideologicos, chegando a cada local com os objetivos € as normas ja
estabelecidos para servir a esse mercado transnacional (SANTOS, 2008).

Estabelece-se a revolugdo técnico-cientifica, visto que a ciéncia, a tecnologia e o
conhecimento passam a ser trabalhados em conjunto, em um processo cada vez mais veloz,
instantaneo, fluido, superficial e individual, impondo um novo ritmo a sociedade, no caso, as
redes (SANTOS, 2012; CACHO; AZEVEDO, 2010, AZEVEDO et al, 2013).

Nesse cenario, 0 RN se encontra mais sintonizado com o ritmo do mundo e do
Brasil, principalmente quando se observa o crescimento vertiginoso da atividade turistica, da
ciéncia, da tecnologia e da informagao.

Assim, com o objetivo de analisar como ocorre o processo de desenvolvimento da
atividade turistica no territério potiguar, este tOpico busca caracterizar como acontecem as

formas de uso do territdrio turistico estadual por meio do gerenciamento da atividade turistica.
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Parte-se do entendimento de que a dimensdo e diversidade do territério brasileiro tornam a
gestdo da atividade turistica um dos grandes desafios.

O modelo de desenvolvimento turistico vigente no Brasil tem impactos profundos
no territdrio potiguar, uma vez que as intervengdes estatais, impulsionadas pelo processo de
globalizacdo, abertura dos mercados e internacionalizag¢do do capital, desempenham um papel
determinante nas acdes do RN e na estruturacdo do seu espago (FONSECA; TAVEIRA,
2009).

Assim, um primeiro passo para discutir o uso do territdério, € nesse caso, O
territério ocupado pelo turismo no RN, recorre-se, necessariamente, a sua definicdo, e
consequentemente a sua constitui¢do por meio de seus rebatimentos. De acordo com Santos

(2008), o territorio € definido através de seu uso.

E o uso do territorio, e ndo o territério em si mesmo, que faz dele objeto da
analise social. Trata-se de uma forma impura, um hibrido, uma nog¢io que,
por isso mesmo, carece de constante revisdo historica. O que ele tem de
permanente é ser nosso quadro de vida. Seu entendimento ¢é, pois,
fundamental para afastar o risco de alienag@o, o risco da perda do sentido da
existéncia individual e coletiva, o risco de rentncia ao futuro (SANTOS,
2005, p. 7).

O territério, assim, ¢ um elemento fundante para a compreensdo das relagdes
sociais desenvolvidas no turismo. Embora a abordagem de politicas publicas em turismo no
Brasil e, consequentemente, de sua gestdo considere as regides, discute-se tal contetdo para
entender sobre qual angulo analisa o territorio, e para fundamentar as discussdes dessa arena
que ¢ o conselho (Conetur), associando as distintas relagdes de poder dos diferentes agentes,
atores e interesses ali representados.

Segundo Santos (2008), o territério € um produto da sociedade definido por meio
de suas relagdes. O seu uso pode ser definido pela implantacdo de infraestruturas,
denominados de sistema de engenharia’, mas também pelo dinamismo da economia e da
sociedade. Entretanto, como se trata do uso do territorio pela atividade turistica e ndo existe
turismo sem deslocamento, ¢ natural que haja modificagdes no espago. Faz-se necessario,
assim, diferenciar a infraestrutura indispensavel a moderniza¢do de um estado daquelas criadas no
intento de atrair investimentos. O primeiro uso visa a construcdo de relagdes horizontais ao passo

que o segundo uso ¢ ancorado no sistema de relagdes verticais.

Santos (2008) chama de sistema de engenharia tudo aquilo que se constitui materialmente: a agricultura, a
industria, o meio construido urbano, as densidades demograficas e técnicas, etc.
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Nao ¢ todo o territdrio que ¢ ocupado turisticamente. A atividade faz uso pontual
e seletivo desse territorio, criando diversas formas, permitindo ser tanto uma pratica social
devido ao intercaAmbio de pessoas, como também de segregacdo, dotando alguns espagos de
infraestrutura, em detrimento de outros. Gera-se, assim, contrarracionalidades, por meio de
beneficios a setores pontuais.

Corroborando o pensamento de Raffestin (1993), o territdrio, além de ser um
produto social (SANTOS, 2008), incute relacdes de poder, em um campo de for¢as onde se
projetou um trabalho. O poder ¢ exercido pelo povo e nao pode ser possuido ou adquirido,
mas simplesmente exercido. Produzindo territério, se estd produzindo poder em uma
problematica relacional. O jogo de poderes determinard os diversos interesses na atividade
turistica.

Assim, o territorio implica uma interacdo econdmica, social, politica e cultural
que resulta em jogos de troca. Isso conduz a um sistema de redes, organizadas,
hierarquicamente, permitindo o controle sobre aquilo que pode ser distribuido, possuido ou
disponivel, isto ¢, uma relagdo de poder (RAFFESTIN, 1993). Com isso, as agdes dos
diversos atores/agentes que produzem o territorio turistico serdo medidas por essas relacdes
de poder, onde um ou outro setor pode ser mais bem representado.

Conjunturas antigas, de acordo com Raffestin (1993), podem sobreviver em novos
espacos, visto que sdo sustentadas pelas relagcdes vividas pelas populacdes, pelas relagdes
econdmicas existentes, pelos costumes, etc. E o intercAmbio e relagdo entre essas pessoas que
imprimem o tom a atividade. Isso significa afirmar que, mesmo com a mudanca de gestao e
direcionamento das agdes do Conetur, por exemplo, com a escolha de pessoas competentes o
que, de fato, ir4 incidir novos rumos no conselho ¢ a forma que o territorio ¢ habitado, isto ¢, a
forma como seus membros integrantes fazem uso do conselho. Assim, permanecendo os
mesmos lacos antigos de territorializagdo, permanece as mesmas relagdes de poder, s6 que,
agora, com novas roupagens. Seus diferentes usos sdo marcados pela intengdo dos atores sociais
que configuram seus interesses em relagdo de poder.

Portanto, essa arena que constitui os conselhos, produzem territorios baseados em
relacdes sociais de poder com expectativas e objetivos divergentes uma das outras. Conciliar
esses interesses faz parte do territorio usado e deve constituir uma agdo, norteada pelo
planejamento de suas politicas publicas.

Procedendo a uma leitura do cenario de planejamento e gestdo da atividade
turistica no RN, observam-se tendéncias classicas, baseada em modelos mecanicistas,

industriais e autoritarios por meio de acdes distantes de uma percep¢do mais ampla da
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atividade. Tal pensamento tem reflexos das acdes governamentais que ocorrem em nivel
nacional. Cabe considerar que o marco da atividade turistica brasileira tem inicio, ainda em
1966, com a criacdo da Empresa Brasileira de Turismo (Embratur) e o Conselho Nacional de
Turismo (CNT), constituindo o Sistema Nacional de Turismo. A preocupagdo desse sistema
de engenharia estava voltada ao ordenamento do territdrio turistico para captar investimento
estrangeiro para a construcdo de grandes empreendimentos hoteleiros, visando atender a
intencdo de uma ‘nova’ elite empresarial que estava emergindo no pais, criando, assim, a
politica de megaprojetos turisticos.

O foco era o litoral nordestino brasileiro e, com isso, surgem as primeiras
intervengdes de planejamento e gestdo de turismo no RN oriundas de diretrizes nacionais - de
forma especifica, o Projeto Parque das Dunas/Via Costeira (PD/VC) e o Programa de Acgao
para o Desenvolvimento do Turismo no Nordeste (Prodetur) que provocou fortes mudancas
no espago, caracterizando um cenario de internacionaliza¢do do turismo potiguar, provocada
pelo processo de globalizagdo (FONSECA; TAVEIRA, 2009).

Conforme aponta Fonseca (2006), a politica de megaprojetos turisticos — PD/VC ¢
um marco para o RN, visto que possibilitou a real expansao do turismo, bem como passou a
ser referenciado como a primeira politica de planejamento e gestdo de turismo no estado. O
projeto constitui-se na constru¢do de uma via de 8,5 km que une as praias de Areia Preta e
Ponta Negra para a constru¢do de equipamentos, 1é-se, empreendimentos hoteleiros, a partir
de facilidades de empréstimos subsidiado pelo governo para a aquisi¢do de terrenos nas
localidades.

No entanto, devido a escassa infraestrutura do litoral nordestino o projeto nao
obteve o sucesso desejado, iniciando, assim, o0 PRODETUR/NE, no ano de 1992, que teve
como objetivo dotar o litoral nordestino de infraestrutura basica. Corroborando tal
compreensdo, Cruz (2005, p. 31) cita que ‘“caracteristicas historicas, representando menos
resisténcia as novidades, somadas a qualidade naturais climdticas, fizeram do Nordeste
brasileiro, ou melhor, do litoral nordestino, o alvo privilegiado das mudangas engendradas na
década em tela”.

Fica evidenciado, assim, o interesse estatal em investimentos externos, na
perspectiva de atrair um maior numero de capital estrangeiro para o estado, dotando o espaco
de sistema de engenharias para a instalagdo desses investimentos, principalmente, hoteleiros.

Impulsionados por uma logica vertical, os espacos se tornam homogéneos e competitivos
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desenhando a importancia que o Estado adquire no direcionamento da atividade, mediada pelo
processo da globalizagdo e dos mercados.

O processo de crescimento da atividade turistica no estado ¢ norteado pela
concentracdo dos fluxos, dos interesses e dos investimentos na capital do estado, Natal/RN
em especial aos municipios integrantes ao Polo Costa das Dunas, que, por ser portdo de
entrada de fluxo de turista e ter recursos naturais relacionados ao segmento Sol e Mar,
supervalorizado no cenario nacional e também internacional, ocupa lugar de destaque,
concentrando um sistema de objetos e acdes, redefinindo sua forma e contetido para o uso
turistico (SANTOS, 2008).

O territorio de uso turistico sempre foi considerado, apenas, como aspecto
politico-administrativo, ancorando seus beneficios no wuso corporativo do territdrio,
maximizando as agdes segmentadas na medida em que negligencia a concep¢ao do espago
banal que ¢ de todos, de todos os homens, das institui¢des, das organizagdes, ou seja, de toda
uma coletividade (SANTOS, 2008).

A implantacdo desses novos objetos, principalmente aqueles voltados ao incentivo
de maior circulagdo de pessoas, ¢ uma necessidade da atividade turistica, que,
constantemente, precisa alterar a dindmica da localidade. Para isso, a atividade sempre se
vincula a uma rede de hegemonias que prepara o uso do territorio para seu estabelecimento.

Gera-se, assim, contrarracionalidades, j4 que ndo possibilita a participagdo de
atores localizados fora desse eixo central, evidenciando o interesse estatal em ter um produto
centrado e pouco diversificado, ferindo as normas de planejamento nacional (PNT 2013/2016)
que assegura o tripé da interioriza¢do, da descentralizacdo e da diversificagdo do produto
turistico brasileiro. Com isso, o processo de regionalizagio® fica concentrado nas grandes
capitais e/ou zonas litoraneas, ¢ o RN justamente por ter a capital situada em uma zona
litoranea, concentra o fluxo, dirimindo os interesses e potencialidades das outras regides, que
comecam a se desenvolver, tardiamente, apresentando condigdes distintas de desenvolvimento
turistico entre as regides.

Procedendo a analise verticalizada, ¢ possivel identificar que os agentes
hegemonicos (Estado e mercado) realizam as intervengdes que lhe sdo convenientes,
modificando, inclusive, esses espagos para a logica das exigéncias dos visitantes, ampliando e

modernizando aeroportos, melhorando as vias para os fluxos turisticos, facilitando

5 - b1 e . . e ., .
O foco da gestdo publica do turismo brasileiro passa a ser as regides, constituido pelo PRT, a partir da
promogao de roteiros integrados entre municipios e regides diversas.
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deslocamento, marginalizando os usos e interesses dos atores/agentes enddgenos que utilizam
do mesmo espago para seu convivio social’.

Ademais, privilegia a formacao de redes internacionais competitivas, que também
justifica a logica da verticalidade. Corroborando tal entendimento, Santos (2005, p. 256) cita
que “além das redes, antes das redes, apesar das redes, depois das redes, com as redes, ha o
espaco banal, o espago de todos, todo o espago porque as redes constituem apenas uma parte
do espago e o espago de alguns”.

Por sua vez, a comunidade ndo consegue se articular na formacdo de capital
social’ no sentido de se responsabilizar pelos processos atuais e futuros que ocorrem na
localidade. A democracia ainda é entendida como direito € o tnico dever € o voto, sem
nenhum engajamento politico, nenhum interesse de se envolver nos processos de forma
coletiva e cooperada. Quando ocorre, visam aos beneficios particulares por meio de troca de
favores politicos, em detrimento das questdes do bem comum. Valores, tais como: confianga e
civilidade sdao limitantes nessa relacdo, abrindo espago para o poder hegemodnico atuar
(MARANHAO, 2012), baseado em critérios meramente politicos e econdmicos.

Nesse contexto, Souza; Rodrigues (2004) destacam que ¢ raro que se pensem 0s
ativismos sociais como fonte de solugdes criativas de caminhos para solucionar os problemas.
Eles ndo agem, apenas, como meros espectadores ou como criticos daquilo que nao lhe
agrada, mas também como atores propondo e buscando solugdo para a problematica mediante
planejamentos alternativos.

Inexistem normas e procedimentos explicitos em que a sociedade possa ouvir e
ser ouvida, em um viés de mao dupla (MARANHAO, 2012). Tais a¢des sdo justificadas pelo
bindmio emprego e renda, largamente difundido pelo poder hegemoénico, como potencial
mitigador das desigualdades sociais, através da baixa remuneragdo e condigdes precarias de
trabalho. Todavia, sabe-se que uma visdo centrada na renda nao possibilita atingir o
desenvolvimento auténtico e efetivo, capaz de reduzir as desigualdades existentes (SEN,
2000). Limita-se a liberdade de decidir sobre os rumos de suas localidades, impulsionados por

uma légica vertical, tornando os espagos segregados.

% Um dos principais investimentos do PRODETUR/NE em sua primeira etapa foi a modernizagio e ampliagio de
todos os aeroportos da regido Nordeste, e a modernizacdo ou construcdo de rodovias focada no interesse dos
visitantes.

7 O conceito de capital social aqui adotado ¢ o de Putnam, baseado em trés fatores: a confianca como
componente basico; as normas ¢ cadeia de reciprocidade que possa cumprir as regras por meio de um ‘contrato
moral’ e retribuir os favores recebidos; ¢ de um sistema de participag@o civica através de relagdes horizontais
que propiciem a germinag@o de cooperagdo mutua, isto €, a participagdo civica ¢ estimulado por meio de um viés
politico em seu cotidiano.
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De modo geral, tais ag¢des incutem o sentimento de desconfianga para com a
gestdo publica, diminuindo o significado de publico®. O espago ja ndo é mais de todos,
provocando o seu uso individualizado, que inicia no processo de planejamento e gestdao
publica, fazendo-o reproduzir na sociedade. Sentimentos, como esses, fazem repercutir nas
instancias de governanca. Por isso, a participagdo precisa ser motivada, trazendo resultados
substanciais, ou, caso contrario, atinge-se, facilmente, o seu contraste: a desmotivacao, a nao
participacdo e a exclusdo, conforme ¢ o modelo restrito de participagdo no processo de
planejamento e gestdo do turismo estadual.

No atual contexto, a capacidade social € central, mas a capacidade de participacao
¢ diferenciada, isto ¢, a cidadania define quem participa (inclusdo) e quem nao participa
(exclusdo); por isso, a participagdo se desenvolve em esferas marcadas pelo conflito e podem
ser manipuladas. Governos e processos decisorios podem ser responsaveis, sensiveis €
transparentes, mas apenas para as elites (MILANI, 2008).

Com isso, o foco ndo reside, somente, na participagcdo, mas também na observacao
de elementos estruturais que possibilitem a intervengdo societaria, considerando o poder do
Estado na repressdao e controle social. Nessa conjuntura, a capacidade de governanca
dependera, de um lado, da criagdo de canais institucionalizados, legitimos e eficientes; de
mobilizagdo e envolvimento da comunidade na elaboracdo e implementagcdo de politicas,
visando atender aos requisitos de uma sociedade democratica; e de outro, da capacidade de
adaptagao de sua estrutura governamental as exigéncias da economia, no sentindo de orientar-
se na busca de eficiéncia, de racionalidade econdmica e politica (AZEVEDO; ANASTASIA,
2002).

O foco estd no novo formato de gestdo publica, buscando contribuir com as
mudangas sociais, politicas e economicas que vém sendo moldadas nos tltimos anos quando
pressiona o Estado a buscar maior abertura para os processos decisorios. O exemplo disto,
esta no trabalho que foi realizado no ambito do Tribunal de Contas da Unido (TCU) que trata
de uma auditoria das Secretarias de Turismo do Rio Grande do Norte, de Natal e de Tibau do
Sul. O objetivo do trabalho ¢ contribuir para a melhoria do desempenho de programas de

governo e na avaliacdo dos objetivos, da implementacdo e dos resultados das politicas

8 O conceito de publico se refere a uma esfera coletiva, isto é, a sociedade dos iguais. Em contrapartida, o
privado se relaciona com as esferas particulares, a sociedade dos desiguais. A esfera publica pressupde a
existéncia de uma vida que ndo ¢ privada, e, portanto a ‘coisa’ publica ndo deve se referir exclusivamente ao
Estado. O conceito de publico se refere a uma esfera coletiva, isto ¢, a sociedade dos iguais. Em contrapartida, o
privado se relaciona com as esferas particulares, a sociedade dos desiguais. No entanto, embora seja regulada e
promovida pelo Estado, a “coisa” publica envolve preferéncias e vontades de todos que devem se da por meio
das relagdes entre iguais, isto €, a sociedade dos iguais.
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publicas de turismo. Para essa institui¢do, antes de punir, ¢ necessario entender o que ocorre
no interior desses processos, visando definir algumas recomendacdes e determinagdes para
melhores ajustes. O relatério deste trabalho pode ser visualizado no anexo 01, ficando
decidido, assim, em um acordao (n° 1272/2015 - TCU) que o trabalho seja replicado em nivel
nacional para avaliar a governan¢a de turismo no pais, obtendo, com isso, um resultado
significativo do objetivo proposto.

Com base no exposto, desenham-se, na figura 3, algumas caracteristicas do
processo de desenvolvimento turistico norte-rio-grandense que foram explicitados

correlacionando com o uso do poder, quase, exclusivamente, do Estado.

Figura 3. Caracteristicas do processo de desenvolvimento turistico no Rio Grande do Norte
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Fonte: Elaboragao propria (2015).

Assim, conforme vem sendo evidenciado, o desenvolvimento do turismo, no
Brasil, e de forma especifica no RN estd pautado no viés puramente economicista e
centralizado, por meio de agdes pontuais no territorio, tornando-o segregado e altamente
seletivo. Tais agdes sdo fomentadas pelos atores hegemonicos que utilizam do bindmio
emprego-renda para exercer as acdes de poder no territdrio potiguar. O foco € o visitante em
detrimento do uso banal do territério, convergindo acdes para atrair investimento externo,
impossibilitando e excluindo a participagdo social no processo de planejamento e gestdo da
atividade turistica, que ndo contempla procedimentos, normas e canais claros de participagao.

E evidente o poder que o Estado tem na delimitagio e encaminhamentos das a¢des
de turismo no RN, que também esta diretamente associado ao processo de formagdo do
Estado brasileiro, em que sempre buscou formas de responder as distintas pressdes mantendo
as relacdes clientelisticas, patrimonialista e centralizada. Essa ¢ uma forma fundamental que o
Estado busca como meio de legitimar suas ac¢des e de se manter no poder, coadunando com as
acoes do setor privado.

Corroborando as ideias de Raffestin (1993), estruturas antigas, lagos, valores, sao
reproduzidas, visto que sdo moldadas pela forma que o territério ¢ habitado, ndo permitindo
que o novo ocorra verdadeiramente. Com isso, esse formato influencia na constituicao,
desempenho e resultado das instancias de governanca que sdao criadas em todo o territdrio
brasileiro, como forma também de operacionalizar o processo de “descentralizacdo” que
Brasil vem promulgando nos ultimos anos.

Cabe considerar que o conceito de descentralizacdo (itdlico nosso) ¢ diferente de
desconcentrar, e neste caso, coaduna-se com as percepgoes de Arretche (1996) ao afirmar que
0 que estd em questdo ndo ¢ o novo arranjo institucional, promulgado pelo processo de
descentralizacdo, mas um conflito em torno da descentralizagdo fiscal, que vem determinar
poderes locais. Com isso, ndo ha como pensar na descentralizagdo, mas em diversos niveis de
governos centralizados, disputando uma elite dominante, formada pelo governante atual. Isto
¢, o poder estatal sendo reformulado, sem perder suas bases do clientelismo, do personalismo,
do patrimonialismo e da centralidade. Nao pretende afirmar nesta discussdo que a ideia
descentralizadora nao contribui com os ideais progressistas, mas assegurar que este ndo ¢ um

fator determinante.
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Arretche (1996) em seus estudos conseguiu sinalizar trés pontos sobre o mito de a

descentralizacdo ser indutora de maior democratizagao e eficiéncia nas politicas publicas.

e O carater democratico das ac¢des politicas depende mais da natureza das institui¢des, e
muito menos do ambito no qual se toma decisdo. Assim a associagdo entre centralismo
e autoritarismo pode ser explicada pela forma que foi constituida no processo
historico;

e A descentralizagcdo nao implica um esvaziamento das fun¢des do governo central. Mas
uma expansao das fungdes do governo, por meio da regulagdo, fortalecendo suas
capacidades administrativas e institucionais;

e Nao ha uma relacdo clara entre descentralizag¢do e viabilizagdo de formas de controle
sobre as agdes do governo, uma vez que o clientelismo pode ocorrer em qualquer

escala de operacdo. A redugdo do clientelismo estaria associada a construcao de

instituigdes que garantam a capacidade de atuacdo do governo e de controle dos

cidadaos de forma efetiva.

Reconhece, assim, que a descentralizacdo como o ato de des-centralizar, isto €,
transferir autoridade, pode ou ndo incluir as questdes democraticas, isto dependera do seu
desenho institucional. Por este motivo, ¢ considerado um processo dificil e complexo.
Aparentemente modificados, mas a0 mesmo tempo mantendo os pressupostos do Estado
discutido no processo historico.

No cenario turistico, essas instancias de governanca, estimuladas pelo processo de
descentralizacdo foram instituidas por meio do PRT, tendo como foco, as regides turisticas.
Para o MTur, regionalizar o turismo ¢ transformar agdes centradas em niveis de escala,
promovendo uma politica mobilizadora de coordenagdo e planejamento para o
desenvolvimento do setor nas suas diversas escalas. E, também, um esforco articulado entre o
pais, os estados e municipios para a¢des de negociacdo e competitividade (BRASIL 2004).
Assim, nesse processo de segmentacdo politica, ¢ necessario implementar um eficiente
sistema de gestdo que permita o fluxo de informagdes necessario, possibilitando o seu
controle sobre a qualidade e quantidade.

Em face do exposto, torna-se estritamente necessaria a articulagdo entre os
diversos setores (e ndo apenas o econdomico e politico), evitando que as relagdoes de poderes,

produzidas, nesse territério, influenciem de forma negativa nas deliberagdes politicas.
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Entretanto, ¢ nesse jogo politico que se sobressaem os grupos de poderes locais. Sdo as
ideologias de um processo, que, apesar de democratico, pelo menos no sentindo do direito de
voto, demonstra comportamento individualista, conduta do poder pessoal e de
supervaloriza¢do de um setor em detrimento de outros.

Corroborando os estudos de Silva (2005), os discursos da “renovagao” e do
“progresso” da politica brasileira e, no caso especifico da politica do centro-sul do Parana,
nao sdo acompanhados de sua pratica, ja que mantém os mesmos lagos e relagcdes de poder de
um processo historico conservador. Tal percepcdo reflete a realidade da politica de todo o
Brasil e, portanto do territorio turistico do RN, conforme vem sendo discutido ao longo deste
topico.

Nao obstante, a constituicado de instancias de governanca ¢ também uma das
exigéncias do novo marco regulatorio que forgou a inser¢do da participagdo social nas
decisdes politicas, criando, assim, quatro niveis de instancias de governanca em turismo,

visualizadas na figura 4.

Figura 4. Gestdo descentralizada do turismo
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No ambito nacional, o CNT - 6rgao de colegiado superior de assessoramento que
compde a estrutura basica e o Nucleo Estratégico do Ministério do Turismo - tem como
designio implementar um modelo de gestdo publica descentralizada e participativa. Esse
orgdo congrega representantes do Governo Federal e de institui¢des publicas e privadas
representativas dos diversos setores do turismo brasileiro, possuindo, atualmente, 73
membros, de maneira que possam, por meio de reunides e de grupos de trabalho, nas camaras
tematicas, entre outros, contribuir na formulacao e aplicacao da Politica Nacional de Turismo
e dos planos, programas, projetos e atividades dela derivados.

De acordo com Brandao (2010), e corroborando as andlises da pesquisa de campo,
embora o conselho nacional seja de carater consultivo®, tem grande influéncia sobre a Politica
Nacional de Turismo devido a sua capacidade de interferir na inclusdo ou exclusdo de
assuntos da agenda governamental e nos planos nacionais, em niveis distintos e pautados em
relacdes assimétricas.

Por ser um conselho com uma quantidade muito expressiva de membros e as
reunides ocorrerem trimestralmente, seus debates, normalmente, ndo ficam restritos ao
momento da reunido. Entretanto, as camaras tematicas ndo funcionam a contento,
impossibilitando o uso de um instrumento que poderia trazer resultados substanciais. Ha,
portanto, um sistema de relagdes poderes (RAFFESTIN, 1993) pautado na hegemonia, que
dialogam fora desta rede para concretizar as acgdes articuladas. Assim, o modelo de
planejamento exclui a participagdo da sociedade local, o que acaba por definir sua
verticalidade e ndo consolidando, plenamente, um sistema democratico.

No ambito Estadual, a instancia de governanca Estadual - representante legal —
tem, como responsabilidade, planejar e coordenar a¢des, em ambito regional e local; articular,
negociar e estabelecer parcerias; monitorar e avaliar as acdes do Programa em ambito local; e
produzir e disseminar dados e informagdes. Desse modo, deve-se possibilitar que os agentes
publicos, privados e do terceiro setor participem da elaboragdo, implementagdo e
monitoramento da Politica Nacional de Turismo por meio dos programas e agdes do setor.

No Rio Grande do Norte, o Conselho Estadual de Turismo (Conetur), foco deste
trabalho, ¢ um orgdo, instituido com o intuito de discutir assuntos relativos a atividade
turistica em prol do seu desenvolvimento, de acordo com os principios da gestdo

descentralizada. Conforme o Cap. I Art. 1° de seu Regimento Interno, o Conetur ¢ um 6rgao

9 . A . . . . . . . . .

O fato de a instancia maior ser institucionalizada como consultivo tem rebatimento em todas as demais
instancias, que segue a mesma recomendacdo de se tornar consultivo. Entende-se que se a instancia maior ndo ¢é
deliberativa, todas as demais esferas ndo podem o ser (PAO1).
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publico colegiado de assessoramento, com carater consultivo, vinculado, diretamente a
Secretaria de Estado do Turismo (Setur).

No ambito regional, o estado é composto, oficialmente, a partir de 2013, por
quatro conselhos regionais compreendendo as regides turisticas, a saber: o Conselho do Polo
Costa das Dunas, o Conselho do Polo Agreste/Trairi, o Conselho do Polo Costa Branca e o
Conselho do Polo Seridd, embora, no estado, sejam consideradas cinco regides turisticas,
incluindo o Polo Serrano.

A metodologia de avaliagdo das regides turisticas estd baseada na teoria dos polos
de crescimento de Perroux, criado na segunda fase do Prodetur/NE, quando prevé a
concentragdo espacial da atividade turistica, gerando segregacdo no espago turistico, por meio
de um conjunto de empresas (a maioria estrangeira), impactando, diretamente, na economia

local.

Figura 5. Polos turisticos do Rio Grande do Norte
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O Polo Serrano foi destituido do Ultimo mapa de regionalizacdo do turismo
brasileiro por dois fatores: o primeiro por ser uma das regides turisticas recentemente criadas
no estado (Decreto n° 20.624/2008), com um conselho pouco atuante e de baixo poder de
articulacdo de seus integrantes de impulsionar o turismo na localidade nao atingindo seu
objetivo maior: propor roteiros turisticos e estratégias de implementacdo. Em decorreéncia
disso culminou na inexisténcia do PDITS' da regido, segregando-o de participar da logica
vertical da gestdo de turismo brasileiro. E segundo, devido a baixa capacidade técnica — que
vem se reafirmando conforme dados da pesquisa monografica - por parte da secretaria
responsavel no remapeamento das regides turisticas e, consequentemente, no envio dos dados
ao MTur, fazendo-a ser excluida como regido. Tal ocorrido ¢ relatado abertamente em
pesquisa de campo, denotando o reconhecimento da desarticulagdo e baixa capacidade da
equipe. Isso vai ao encontro da atuacdo e da relevancia da regido em questdo para o estado.
Entretanto, segundo dados da pesquisa, no final de 2014, foi enviada uma solicitacdo de
corregdo ao MTur e, assim que fizerem a re-categorizagdo dos municipios integrantes da
regido turistica, sera incorporado a0 novo mapa.

O conselho dessa regiao foi criado em maio de 2009 e constitui um dos conselhos
mais recentes do estado, contabilizando pouco mais de 15 reunides desde a sua criacdo,
perdendo, apenas, para o Conselho Polo Agreste/Trairi, instituido em dezembro de 2009
(Decreto n® 21.390/2009) contabilizando em torno de 10 reunides desde a sua concepg¢do
(RIO GRANDE DO NORTE, 2012).

Devido a constitui¢ao enquanto instancia de governanca apds as negociagdes com
o BID, ndo puderam ser contempladas com os recursos do Prodetur, as obras de infraestrutura,
elaboracdo e execucdo do PDTIS, etc. gerando disparidades, e contrafinalidades dentro do
estado (SANTOS, 2008), ja que, tardiamente, comega a despontar o interesse de participar da
logica verticalizada. Entretanto, ¢ importante ressaltar que algumas ag¢des de desenvolvimento
do Polo Serrano e do Polo Agreste/Trairi estdo inseridas no Programa RN Sustentavel''. De
forma direta, identifica a elaboracdo do PDITS para os dois polos (sdo as Unicas regides

turisticas no estado onde nao tem o PDITS) e a construcao de um teleférico no municipio de

%0 Plano de Desenvolvimento Integrado do Turismo Sustentdvel (PDITS) ¢ um instrumento de planejamento
do turismo em uma area geografica, no caso foram definidas as regides dos polos turistico que tem como
objetivo orientar o desenvolvimento da atividade, estabelecendo bases para a defini¢do de acdes, as prioridades,
e a tomada de decisdo. Este ¢ um documento técnico de gestdo, coordenacdo e conducdo das decisdes no turismo
considerando os multiplos agentes envolvidos: publico, privado e sociedade no desenvolvimento da atividade
turistica.

'O RN sustentavel é uma politica do Estado do RN, mas ndo necessariamente uma politica de turismo,
entretanto abarca em um componente (Subcomponente 1 — Investimentos estruturantes e fortalecimento da
governanga local) algumas ac¢des de desenvolvimento da atividade
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Martins, que ¢ um dos municipios integrantes do Polo Serrano (GOVERNO DO ESTADO,
2014).

Sao dois conselhos pouco atuantes no estado, conforme pode ser averiguada a
quantidade de reunides, com sobre-representagdo do setor publico, de acordo com seu
regimento interno (GOVERNO DO ESTADO, 2013), que pouco consegue se articular dentro
de sua regido, quica, no estado. Entende-se que sua constituicdo ¢ resultante de exigéncias
normativas para a inclusao no cendrio do turismo brasileiro, mas principalmente a atuacdo em
condicdo legal de repasse de verbas piblicas para investimento nas a¢des de turismo' 2.

No entanto, hd outros conselhos regionais que sdo mais ativos, a exemplo do
Conselho Polo Costa das Dunas, que foi o primeiro conselho regional a ser criado no RN,
ainda em 1999 e institucionalizado pelo Decreto n° 18.186/2005.

Diferentemente do Conetur, que foi fortalecido pelo PRT, o Polo Costa das Dunas
emerge dos investimentos oriundos do Prodetur, que teve sob a geréncia o Banco do Nordeste
durante a primeira e segunda fase do programa cabendo-lhe dois papéis: o de secretaria
executiva e de financiador das agdes do Prodetur que tinha a obrigatoriedade de perpassar
pelo crivo do conselho. A coordenagao desse conselho ¢ de reponsabilidade do governo do

estado, e nesse caso, especificamente, da Secretaria Estadual de Turismo.

O Conselho de Turismo constitui-se em um espago sistematizado para o
planejamento, a deliberagdo e a viabilizacdo de agdes que concorram para o
desenvolvimento do turismo na mesorregidao do Polo Costa das Dunas, em
especial aquelas relativas ao Programa de Desenvolvimento do Turismo no
Nordeste do Brasil - PRODETUR/NE (RIO GRANDE DO NORTE, 2005).

Somente na segunda etapa do Prodetur ¢ que o conselho passa a fazer parte do
PRT. Seu objetivo ¢ potencializar o desenvolvimento do polo com a interacdo dos diversos
setores, sob a Otica do empresariado, isto €, um jogo de poderes que inicia, declaradamente,
com o intuito de proteger e fortalecer o setor privado, identificando o uso conservador do
poder politico em beneficiar o setor produtivo. De acordo com seu regimento e regulamento, a
sua organizacdo ¢ paritaria entre seus membros (também questionavel, ja que ¢ dividido entre

setor publico e ndo publico e acaba por privilegiar o setor publico como nos outros

12 Hoje, embora a vontade politica seja uma variavel relevante da qual dependem a qualidade e os resultados do
processo participativo, nenhum governante pode ignorar a relevancia dos conselhos gestores no processo de
implementagdo de politica publica. Mesmo que ndo tenham poder efetivo para decidir sobre a politica publica,
ou até mesmo para elaborar uma. Os conselhos tem o poder de legitimar as agdes com o poder de veto sobre as
decisdes, podendo paralisar obrar, vetar convénios, suspender repasses de recursos, etc. sendo inclusive
instrumento pelo qual os Estados e municipios passam a receber a verba descentralizada. Por isso, o governante a
utiliza a seu favor.
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conselhos); e as reunides acontecem em Natal, capital do estado do RN, que acaba por
concentrar todo o fluxo e interesses do turismo ocorrido no estado.

Nos seus encontros, ¢ garantido, em regimento, o direito de se pronunciar,
apresentar propostas e/ou sugestdes a qualquer momento, bem como o debate desses
questionamentos por todos os membros até chegar a seu desfecho que ¢ feita por votacao
(RIO GRANDE DO NORTE, 2005). Conforme cita Sen (2000), a liberdade politica em
conjunto com a garantia de transparéncia sdo fatores importantes no processo de
desenvolvimento local. Observa-se que ha um jogo de interesses formado com base no uso
desse territorio que deve ser analisado, tais como: a sobrerepresentagdo do setor hegemonico
em contraposicao ao terceiro setor, o foco no setor privado e as intervengdes do setor publico.
Entretanto, esse ndo ¢ o objeto de estudo deste trabalho, ficando a cargo, apenas, analisar,
descrever e realizar interferéncias com o objeto de estudo — Conetur - como forma de
caracterizar o cendrio de desenvolvimento turistico que se desenha no estado.

Constata-se que esse ¢ o conselho regional mais atuante no estado, contabilizando
mais de 60 reunides ordinarias realizadas desde a sua criacdo. Suas reunides devem ser
sistematicas (bimestralmente), obedecendo a uma linearidade nos debates que objetivam
discutir problematicas de acordo com os interesses da atividade e ndo, apenas, de um setor
especifico; ha uma agenda de compromissos que ¢ gerada tanto por parte da gestdo quanto
pelos membros conselheiros, discutidas nas camaras tematicas, trazendo, respaldando e
fortalecendo as agoes desenvolvidas.

Desse modo, o conselho nasce com objetivos claros, recursos (humanos) e capital
especifico para atuar, que, conforme prevé Boisier (1999), sdo fatores importantes do
hexagono do desenvolvimento. E o tltimo fator (o econdmico) ¢ o que passa a diferenciar e
colocar em destaque perante os demais conselhos, ja que consegue garantir maior efetividade
as agdes que sao discutidas, gerando empenho e entusiasmo por parte dos seus membros e,
consequentemente, maior credibilidade a instancia. Esse modelo de organizagdo e
funcionamento torna-se destaque, inclusive no Conselho Nacional que incorpora alguns
elementos’® na sua estrutura.

Nao obstante, quando o Prodetur passa a se constituir, nacionalmente, o Banco do
Nordeste deixa de ser o unico financiador das acdes desse programa e o funcionamento da
coordenagao como um todo (incluindo a secretaria executiva) passa para o governo do estado.

Tal alteragdo provocou uma mudanca na sua estrutura de funcionamento, uma vez que suas

“De acordo com TS02 (2015), 0 modo de elei¢io dos seus membros é o que causou maior admiragdo, uma vez
que os membros do CNT eram escolhidos por indica¢do do governo federal.
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reunides passaram a ser assimétricas, tornando-as muito espagadas; os debates se tornaram
desarticulados com a necessidade da atividade; tornando-se pessoais, com pouco ou nenhum
interesse de envolver e escutar os membros no processo decisorio; as agoes da atividade (e
aqui inclui o Prodetur Nacional) passam a se concretizar a revelia desse conselho; entre outros
fatores. Isso, de maneira geral, significou uma perda que ultrapassou o sentido da estrutura
organizacional, interferindo nos encaminhamentos da atividade turistica nesse polo de
atuacdo, configurando, mais uma vez, a exclusdo da participacdo social nos processos de
planejamento e gestdo da atividade, atuando como um canal obscuro para incutir o poder que
o Estado adquire na atividade turistica.

Na sua 63° reunido ordindria, foi colocada em questdo a possibilidade de mudanga
de gestdo do conselho, tendo trés instituigdes participantes pleiteado esse cargo, a saber:
Setur, ABIH e Secretaria Municipal de Turismo (Seturde). Apos votacdo, a Setur foi eleita
presidente do conselho por mais dois anos. De acordo com dados da pesquisa, “ndo pode
delegar a funcdo para o banco, para a universidade ou outro ente o que ¢ de obrigacdo do
Estado” (TS04). Vive-se uma crise no estado'* que reflete na estrutura do conselho. Deve-se
ir além e entender que uma instancia de governanca em turismo ¢ um excelente instrumento
de planejamento e gestdo da atividade, que, por meio da integracdo e interacdo de diversos
setores, possam desenvolver a atividade nas suas localidades. Independentemente de o
governo do estado esta a frente ou ndo, deve-se buscar o melhor para suas localidades.

Fica deflagrado que o carater democratico das agdes politicas depende mais da
natureza das instituicdes e muito menos do ambito no qual se toma decisao (ARRETCHE,
1996). Assim, se o gestor tiver boa vontade de escutar todos os envolvidos, articular com os
diversos setores e principios participativos, as discussdes ocorridas dentro do conselho, serdo
levadas a cabo e terdo resultados. Entretanto, se ndo for da vontade do governante local, assim
nao sera, configurando o poder conservador politico no uso do territorio.

Convém sinalizar que a maioria dos representantes que congrega esse conselho
regional faz parte do conselho estadual e, por isso, constantemente, ha uma confusdo a
respeito do que vem a ser o conselho regional (Conselho Polo Costa das Dunas) e o conselho
estadual (Conetur), evidenciada tanto na leitura das atas quanto na pesquisa de campo, sendo
recomendacdo dos seus integrantes a sua unificacdo, visto que seus debates se tornam

similares.

14 . o ~ . .

Na verdade, a crise financeira ¢ um reflexo da falha na gestdo. Realizando uma leitura no Portal de
Transparéncia, denota que o estado passa a gastar mais do que arrecadar, perdendo diversos convénios federais.
Ressalta-se, ainda, que o Fundo de Participagdo dos estados permanece inalterado.
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Noés somos os mesmos basicamente, entre o Polo Costa das Dunas e o
Conetur, entdo fica uma pauta repetitiva, fica meio exaustivo, até as
pessoas mesmo se confundem. Eu me pego pensando a légica disso, se
somos 0s mesmos ¢ a logica ¢ a mesma |[...] Eu tenho muito mais recordacéo
das agdes que foram discutidas no Polo Costa das Dunas. Por exemplo: uma
lei que obriga os taxistas a se capacitarem, foi o Polo Costa das Dunas;
reordenamento da orla, foi o Polo Costa das Dunas; a estrada que liga Tibau,
foi o Polo Costa das Dunas. Entdo, o polo era a instancia responsavel pelo
PRODETUR, e o PRODETUR significava dinheiro, entdo tinha uma
efetividade e desdobramento. E o dinheiro atravessa relagdes e dinheiro
facilita as agoes (TS04, grifo nosso).

Para tanto, essa confusdo emerge porque o turismo do estado acontece,
principalmente, na capital e regides circunvizinhas, que ¢ também a area do Conselho Polo
Costa das Dunas e foco de interesse de todo o estado. Sem embargo, sdo instincias de
governangas distintas, j& que uma deve discutir problematica e solu¢des de todo o estado e a
outra, apenas, de uma regido, mas que ndao conseguem ser visualizadas por seus membros
participantes, justamente pela caracteristica de concentracao do fluxo e interesse do turismo
na capital do estado.

Tangenciado a discussdo, destaca-se o Conselho Polo Costa Branca (Decreto n°
18.187/2005 e alterado pelo Decreto n°® 20.316/2008) que ¢ o segundo conselho mais atuante
no estado, contabilizando mais de 20 reunides desde a sua concepcao. Esse conselho, também,
foi beneficiado pelas agdes do Prodetur, pautada, majoritariamente, na implanta¢do de
infraestrutura em estradas que era/é o maior gargalo para o crescimento do turismo na regiao.

Sua gestdo, ou seja, secretaria executiva, se da entre o rodizio das secretarias
municipais de turismo, escolhida por meio de votacdo bienal. Entretanto, um dos maiores
impeditivos do conselho estd na constante troca de seus membros conselheiros. Em seu
regimento, afirma que, com trés faltas consecutivas sem justificativas, os seus membros
representantes devem ser substituidos, e como a quantidade de faltas de seus membros sao
excedidas sem a devida justificativa, os membros devem ser trocados, o que denota
desarticulagdo, pouco engajamento e na propria (des)credibilidade da instancia na regido que
atua.

Nao obstante, as agdes efetivadas na regido, ocorrem a revelia desse conselho,
porque sao, normalmente, impostas por um programa federal, ou devido ao fato de a regido

ndo ter forca de atuar e impulsionar acdes articuladas e orientadas por seus membros. A

© Ana Catarina Alves Coutinho



48

exemplo da elaboragio do roteiro turistico Do Sertdo para o Mar"™ que é uma iniciativa do
Programa Territorios da Cidadania, mas que devido estar em consonancia com as atividades
do PRT, em interiorizar e diversificar o produto turistico, perpassa por esse conselho, como
forma de legitimar as agdes que sdo executadas para a regido.

Ja o Conselho Polo Serid6 é criado em 2008, e assim como o Conselho Polo Costa
das Dunas, emerge devido ao Prodetur, mas dentro da formatacao do PRT, sendo formado por
representantes dos setores publico, privado e sociedade civil.

Seu objetivo ¢ fortalecer o Polo Seridd como destino turistico no estado, por meio
da sistematiza¢dao de reunides bimestral e constituidos por um presidente que € o governo do
estado, uma secretaria executiva que fica a cargo do Sebrae/RN e grupos tematicos que sao
formados e/ou ativados de acordo com a necessidade de solucionar tais problematicas,
divididos nos seguintes componentes: qualificacio e regionaliza¢do; infraestrutura e
seguranca; ¢ marketing ¢ eventos. Essas comissdes podem sugerir diversos temas para
debates, e, posteriormente, submetidas a aprovagdo com os demais membros do conselho.

Contabilizam-se mais de 20 reunides desde sua concep¢do. Seus membros sio
relativamente ativos e estdo interessados em se promover enquanto regido, embora se
observem ag¢des pontuais e individualizadas. Tal sinergia pode ser constatada no processo de
elaboragdo do PDITS da regido, que, apesar de contar com o auxilio de uma empresa de
consultoria privada para alcancar os objetivos do diagnostico do polo, todas as etapas tiveram
que ser averiguadas e aprovadas nas reunides do conselho, desde a apresentacdo dos dados
coletados diretamente dos municipios, passando pela construcao da matriz de planejamento e
defini¢dao das linhas estratégicas do PDITS, até a definicdo e priorizacdo das acdes para a
regido. A sua conclusdo se deu no ultimo prazo de entrega ao MTur tornando o documento
mais robusto e em consonancia com as necessidades e realidades da regido.

De acordo com Alves (2011), essa participagdo comprometida e engajada ocorre
por uma minoria, ja que hd uma constante troca de secretarios de turismo dos municipios
participantes do conselho, e consequentemente a auséncia de reunides, que venha a debater e
buscar resolutividade dos problemas.

Ainda ha que considerar o entrave constante de batalhas entre as municipalidades

participantes, principalmente com o municipio Caico, que, em virtude da sua importancia no

“Este roteiro contempla 04 municipios (Mossoré, Tibau, Serra do Mel e Areia Branca), envolvendo mais de 20
empresas. O seu foco estd no segmento rural com apelo a producdo associada ao turismo. (VIRGINIO;
TINOCO, 2012).

© Ana Catarina Alves Coutinho



49

contexto regional, as discussdes, agdes e recursos sdo destinados a esse municipio que ¢

inversamente proporcional a sua participagdo no conselho. Como aponta Alves (2011, p. 81):

Nao basta apenas uma participagdo superficial, o envolvimento com os
problemas ¢ uma realidade que deve ser tratada tecnicamente e de forma
séria ¢ comprometida. [...] Dessa forma, o turismo necessita de planejamento
efetivo para tentar minimizar algumas situagdes, tais como a citada
anteriormente, combatendo os impactos negativos e procurando sempre
conduzir a atividade pelos caminhos tecnicamente mais adequados.

No ambito local, o planejamento e gestao do turismo devem acontecer por meio
do 6rgdo municipal, tendo, como fung¢do, a mobilizagdo dos segmentos organizados para o
debate e a indicagdo de propostas locais para a regido; integragdo dos diversos setores locais
em torno da proposta de regionalizacdo; e o planejamento e execugdo das acgdes locais
integradas as perspectivas regionais. E nessa dimensio que encontra o maior desnivel da
politica, uma vez que muitos municipios ainda ndo institucionalizaram um conselho de
turismo, dificultando a participacdo e desconcentragdo efetiva da gestdo publica do turismo.

Apesar de toda a dificuldade de operacionalizacdo, os conselhos de turismo se
tornam, dessa maneira, um importante instrumento de articulacao e discussdao das agdes em

cada esfera. De acordo com o Banco do Nordeste, os conselhos:

Se constituem em espacos sistematizados para planejar, deliberar e viabilizar
iniciativas que concorram para o desenvolvimento do setor. Caracterizados
por forte senso de co-responsabilidade entre seus membros, os Conselhos
contam com a participagdo efetiva de diversos segmentos econdOmicos e
sociais (Governo Federal; governos estaduais ¢ municipais; Terceiro Setor —
ONGs ambientais/sociais, universidades, associacdes comunitarias, Setor
Privado — entidades de classe, trade turistico, sistema “S”) os quais sdo
selecionados de modo a garantir uma formagdo de participagdo paritaria
entre setor publico e ndo publico (BNB, 2005).

Nao obstante, os agentes econdmicos tém impacto direto na estruturacdo do
territorio de uso turistico e os conselhos se tornam instrumentos, por meio de uma politica
para conceber, territorialmente esse espago. Entretanto, ¢ valido considerar que os conselhos
sdo segmentados, e ndo conseguem enfrentar a questdo na sua totalidade, ja que lidam com

. 16
aspectos e setores isolados .
Por esse motivo, ha a necessidade de interagdo entre os diferentes atores,

imbuidos de responsabilidade, participacdo e confiangca em todos os elos da cadeia de

Contemporaneamente existem muitos conselhos em diversas arecas de administragdo publica, que
impossibilitando uma viso integrada e sinérgica para a resolutividade das questdes locais.
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relacionamento, dialogando, discutindo e definindo as diretrizes para o desenvolvimento da
atividade em consonéncia com a Politica Nacional de Turismo.

Desse modo, para que a participagdo seja democratica, ela precisa ser livre e deve
canalizar-se mediante procedimentos preestabelecidos e conhecidos daqueles que participam.
Em face da democracia representativa contemporanea, torna-se necessario contar com pessoas
competentes que criem condi¢des favoraveis para a articulagdo entre os atores envolvidos,
promovendo principios de mudancga nas localidades, através da implementacdo das atividades
planejadas. Esses representantes devem possuir alguma qualidade ou um recurso especifico
que justifique seu envolvimento; caso contrario, privilegiard certos grupos de poderes
econdmicos ou politicos. Isto €, a escolha de representantes que possam incitar um novo uso
do territorio turistico igual, justo e participativo.

Esse ¢ um jogo politico que produz poder no territério que habita (RAFFESTIN,
1993). Assim sendo, as decisdes tomadas pelos representantes devem ser mutuamente
acordadas, mas nem sempre isto ocorre, uma vez que alguns representantes tém voz mais
ativa pelo poder de sua representacdo no conselho. Esse poder se deve ndo so6 ao fato de
existirem mais participacdo € engajamento que esta representagao tem dentro do conselho, por
meio da frequéncia e exposicao de ideia nas reunides, mas também pelo fato de serem, na
maioria dos casos, representantes do setor produtivo turistico, com interesse econdmico
envolvido que determina as regras do territorio usado. Isso significa que existe um poder da
representacao subjacente as decisdes tomadas pelo grupo.

Visando a essa equidade, Schneider (2005) cita que esse arranjo institucional deve
ocorrer de forma igualitdria e que todos os setores da sociedade uniformemente estejam
representados para que se possa atingir o interesse de todos. Nobrega (2012) sinaliza que esse
equilibrio deve ser 33,3% do setor publico; 33,3% do setor privado; e 33,3% da sociedade
civil, como forma de garantir o equilibrio.

Para garantir a efetiva participagdo, ¢ necessario criar condi¢des favoraveis a
participacdo e discussdo através da implementacdo de novos servigos, universalizando
direitos, descentralizando, publicando informacdes, ou seja, trata-se de formar, no interior do
conselho, um quadro de conhecimento, principios e valores que estejam sintonizados com a
politica nacional.

Os conselhos de turismo devem atender a essa nova exigéncia, tornando-se um

importante instrumento de articulagdo e discussao das ac¢des locais, mas que se reveste de um
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acentuado grau de dificuldade por ter o estado — governo federal, como protagonista e a
maioria dos conselhos serem consultivos.

No caso dos conselhos deliberativos, os envolvidos podem decidir dentro dos
limites estabelecidos em lei, garantindo a autonomia e participacao de todos os envolvidos.
Mas, até que ponto o fato de esses conselhos serem consultivos afetam na construgdo de
propostas mais praticas?

Deve-se transcender a dicotomia entre consulta e deliberagdo uma vez que
existem, no Brasil, diversos conselhos gestores de politicas publicas deliberativas que foram
criados em um territério de clientelismo e autoritarismo e acabam, apenas, por refletir os seus
principios e vontades preconizados (BOSCHI, 1999; MILANI, 2008; FREY, 2007). Em
contrapartida, existem conselhos que, embora ndo tenham legalidade, alcangam resultados
efetivos com base na participacdao, autonomia e igualdade, mediante relagdes horizontais.
Desse modo, o fato de o conselho ser consultivo ou deliberativo ¢ uma das respostas ao
formato institucional que se deseja desenhar, isto ¢, de um campo de forgas que determinara a
importancia atribuida ao setor/atividade em questao.

Logo, deve-se observar o interesse na atividade, visto que ndo existe uma politica
de turismo consolidada, mas diversas agdes desconexas que dependerd do conjunto de
experiéncias e vontades da gestao atual.

Em uma perspectiva local, as a¢des de desenvolvimento da atividade turistica, no
estado do RN, estiveram sobre o guarda-chuva das agdes do Prodetur; do PRT; e mais
recentemente do RN Sustentavel.

Entre as trés principais agdes de desenvolvimento da atividade, o PRODETUR"
foi o responséavel por haver traduzido mais resultados substanciais para o estado, no entanto
necessita avancar considerando o atual cenario de transformacao se adaptando e moldando as
necessidades contemporaneas. E importante considerar que tais agdes emergem em nivel
federal, identificando uma baixa capacidade de elaboracdo, implementacdao e avaliagdo de
acdes nas esferas estaduais, regionais e, qui¢cd, municipais.

Portanto, o estudo das relagdes, processos ¢ as interacdes desses atores do Conetur
constituem um papel primordial, para entender o uso do territorio turistico, a complexidade da
atividade, bem como as contribuigdes que esse conselho trard para o planejamento e

desenvolvimento do RN, aspectos esses que serdo tratados no préximo topico.

Y Muitas sdo as criticas a esse programa na sua criacdo, em que se fez de uma politica urbana ao invés de uma
politica de turismo. Entretanto, ¢ importante destacar que no cenario passado fez-se necessario tais agdes, o que
ndo significa afirmar que deve continuar trilhando os mesmos passos. Muito se avangou e hoje ¢ necessario
articular novas acdes voltadas para o turismo.
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2.2 ARTICULACAO INTERINSTITUCIONAL NO PROCESSO DE
DESENVOLVIMENTO TURISTICO SOB A OTICA DOS MEMBROS DO CONETUR

Compreendendo a complexidade do turismo, enquanto fenomeno social e
considerando os elementos anteriormente apresentados que caracterizam o processo de
desenvolvimento turistico no territdrio potiguar, torna-se necessario compreender as relagdes
interinstitucionais e os conflitos existentes entre seus membros integrantes.

A analise, por meio da dimensdo ‘local’, torna-se importante para compreender o
desenvolvimento do turismo, por entender que é, na localidade, onde o turismo acontece. E
também na localidade onde os atores tomadores de decisdo devem comecgar a se organizar,
visando atingir maiores patamares. Esse poder local ndo existe, ele ¢ formado e organizado,
respeitando as culturas e diversidades locais, criando lagos de pertencimento e identidade
social, cultural e politica.

Com isso, os atores das sociedades locais devem criar mecanismos para se
estruturar ¢ se mobilizar com base nas suas potencialidades, para definir e explorar
prioridades e especificidades diante do cendrio de competitividade em um contexto de rapidas
e profundas transformagdes.

Nao obstante, as experiéncias de desenvolvimento local, no pais, ainda sdo muito
pontuais e fragmentadas, dificultando uma visdo integrada, em que, na maioria das vezes,
predomina a dimensdo econdmica. E preciso analisar as capacidades de organizagdo das
localidades, e, sobretudo, sua capacidade de se articular com niveis de escalas superiores, ja
que a dimensdo politico/administrativa permite o envolvimento das economias internacionais
no processo de globalizacdo, interferindo na dindmica local.

Pelo exposto, o desenvolvimento local do turismo deve obedecer a uma formacgao
do processo inovador em redes, focando a competitividade, flexibilidade da organizagdo de
producdo e a capacidade de integracdo dos recursos da empresa que permitam incidir ganhos
na dindmica econdmica local, uma vez que desenvolver implica garantir renda, liberdade,
educagdo, transporte, saude, enfim, tudo aquilo que venha suprir as necessidades dos
individuos (BARQUERO, 2001; VIRGINIO, 2011; NOBREGA, 2012).

A abordagem da politica em redes possibilita a equidade de participacido e
distribuigdo dos beneficios a todos os envolvidos. E consenso, na literatura, que a cooperagio
¢ a melhor forma de se atingir o sucesso de uma politica publica, deixando de lado a visao

separatista das abordagens entre politica e administragdo, usualmente realizadas por

© Ana Catarina Alves Coutinho



53

pesquisadores da administracdo tradicional (MARTINS, 1997; FLEURY, 2002). O seu
estudo, além de ser uma nova perspectiva de analise, também representa uma nova forma de
organizagao social em face dos problemas politicos de (des)coordenagdo e de (des)mediacao
social.

Desse modo, as redes sociais caracterizam-se por pessoas que sdo independentes,
que mantém relagdes, logo requer o desenvolvimento de habilidades e competéncias especiais
de cada membro integrante. Além disso, precisa contar com um entorno favoravel, para que
essas redes se estabelegcam e possibilitem o desenvolvimento local.

O envolvimento de um ator, em uma rede, se da pela necessidade de compartilhar
recursos (e ndo apenas financeiros) para atingir um objetivo comum, isto ¢, cada ator
representado tem um objetivo particular, embora o seu sucesso esteja vinculado a uma
construgdo de um objetivo maior que tem um valor compartilhado. Permanecem os objetivos
e vontades particulares, mas s6 sdo alcangados a partir de uma visao global.

No entanto, ¢ importante destacar o carater antagonico das redes sociais
caracterizado por um lado de integracdo, didlogo e aproximagdo, e de outro, a competicao,
individualismo e intolerancia, beneficiando os grandes grupos econdmicos. Assim, quanto
maior for o nivel de intera¢do da rede, menor tenderdo a ser suas divergéncias.

O foco das redes reside nos processos de interagdo entre os diferentes atores. Por
isso, 0 que importa ndo ¢ somente as relacdes que determinam a posi¢cdo de cada ator dentro
da rede, mas, em especial, a analise da rede em todo seu conjunto. Destarte, Rovere (1999)
estabelece um esquema para identificar vinculos de uma rede, apresentada no quadro 7. Cada
nivel identificado pelo autor serve de apoio ao que segue: (1) reconhecimento, (2)
conhecimento, (3) colaboracdo, (4) cooperacdo e (5) associacdo. Esses vinculos estdo

associados nao, apenas aos niveis, mas também as agdes e aos valores que estdo envolvidos.

Quadro 7. Niveis de relagdo de uma rede

NIVEL ACCIONES VALOR
5. Asociarse Compartir objetivos y proyectos Confianza
4. Cooperar Compartir actividades y/o recursos Solidaridad
3. Colaborar Prestar ayuda esporadica Reciprocidad
2. Conocer Conocimiento de lo que el otro es o hace Interés
1. Reconocer Destinadas a reconocer que el otro existe Aceptacion

Fonte: Rovere (1999, p. 25).

O primeiro nivel expressa a aceitacdo que o outro existe, compartilhando o
mesmo espaco. O conhecimento ¢ quando o outro ¢ visto como um par, despertando o

interesse de conhecé-lo, um interlocutor valido, que também tem direito a palavra. O terceiro
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nivel expressa um interesse de colaboragdo, no sentido de trabalhar com esse par, que ndo seja
uma ajuda sistematica, e sim espontanea. Em nivel de cooperagdo, supde um processo mais
complexo, portanto mais sistémico, onde existe um problema em comum, pois hd a
necessidade de compartilhar para resolvé-lo. No ultimo nivel, de associagdo, exige uma forma
mais profunda de contato, compartilhando recursos fisicos, financeiros e humanos. Ha nesse
sentido, uma confianca. E nesse estagio que menores tenderdo a ser suas divergéncias.

E notério que as redes sdo geridas por um processo autdbnomo, voluntario e
altamente dinamico, requerendo de todos os atores/agentes o sentimento de pertencimento e
cooperacgdo. Os integrantes, assim, devem estar abertos e propicios a novas interferéncias que
venham a beneficiar a localidade, eliminando as barreiras do conhecimento e do estranho.

Nao existe uma matriz para comecar a se efetivar as agdes (de cima para baixo ou
de baixo para cima). Os processos comecam de onde se pode ou deseja buscando a solugdo
dos problemas, isto €, os conselheiros ndo podem esperar que o outro concretize as agcdes que
foram pensadas em conjunto e que sdo de interesses de todos. Como uma rede, seus atores
podem e devem se ordenar para concretiza-lo. Entretanto, a horizontalidade ¢ o formato
desejado ja que devem se envolver e ser envolvidos no processo de participagao.

Com isso, a gestdo de redes de politicas requer processos de decisdes que sejam
continuos e estaveis. Mas existem algumas condicionantes nesse processo: esses atores agem
em funcdo de suas percepcdes em relacdo aos demais atores e as expectativas de seus
comportamentos (FLEURY, 2002). Com base nisso, cada ator ird definir sua estratégia de
acdo: a capacidade de mobilizacdo de recursos dos atores dependera tanto dos recursos que
cada um controla quanto da sua representagdo fora da rede; consenso nas decisdes para que
possa chegar a um entendimento comum; e focar questdes realmente relevantes e especificas
do setor que representa.

Assim, para a andlise da relagdo dos membros no Conetur, foi feita a analise de
conteudo, do tipo tematica, sendo que em um primeiro momento optou-se por separar o nivel
de relacionamento dessa rede por representagdo, a saber: setor privado, setor publico e
terceiro setor; depois, evidenciar qual o nivel de relacao dessa rede, em uma escala global.

Evidentemente, que a visao de um ator dentro daquele grupo de representagao
pode ser diferenciada, entretanto busca-se analisar o conjunto dessas individualidades

opinantes que possam representar um coletivo, e nesse caso, o de um setor, conforme ¢ a

divisdo desse conselho. Desse modo, foram sistematizados, no quadro 8, alguns relatos dos
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membros representantes do setor publico do Conetur que evidenciam o nivel de

relacionamento desses atores para com os demais membros do conselho.

Quadro 8. Principais relatos dos representantes do setor publico que evidenciam o nivel de relagdo da
rede do Conetur.

Eu considero a participacdo muito importante. E o empresariado daqui é muito forte e eles tem
dificuldade quando o governo tem dificuldade, porque ndo retine, e isso é muito ruim. [...] Eu
considero respeitoso, muito bom (ER02).

Ndo vi nada que dissesse ‘ah, foi um horror’, nada que possa dizer que assustou. Mas também ndo
posso dizer que esta reunido foi representativa, porque foi so uma apresentacdo [...] Mas sobre
interferir, se vocé quer saber, eu ndo concordo, mas como € um forum aberto... (EE04)

Eu pelo menos é sé um relacionamento no Conetur. E eu tenho um relacionamento muito bom com
todos. Tudo o que eu quero eu consigo, independente de lado politico. [...] De 35, se tiver uns 10 que
realmente participam é muito. Sempre sdo os mesmos. E o resto estd ld, por estar. Realmente é um
niicleo. Por isso que eu digo que ndo sei se é importante ter todo esse grupo, porque eles ndo somam
(ERO1).

Pelo menos no turismo, eu considero um dos melhores. Eu participei muitos anos de outros conselhos

e as coisas ali sdo realmente complicadas. No turismo ndo, as coisas sdo realmente mais cordiais,
0 18

parece que todos querem a mesma coisa (adaptado™ — EE02)

Cordial. Existe um relacionamento extra conselho até porque existem outros foruns, tem o polo e tem
as reunides de trabalho (EE0I)

[...] que veja o interesse publico e ndo o interesse individual, que nos possamos ver ali um interesse
de uma coletividade (SFOI ).

Fonte: Dados da pesquisa (2015).

Observa-se que o setor publico reconhece a rede como um par, que tem direito a
palavra. O relacionamento entre eles € saudavel e salutar, mas permanece restrito ao momento
da reunido. Percebe-se que o que interessa para esse grupo ¢ a vontade e desejos particulares
e, por isso, conhece que o outro existe, mas nem sempre como um parceiro, porque hd uma
relagdo fortemente politica, justamente por representarem o setor publico.

Importa evidenciar que esses sdo representantes do setor publico nas suas mais
diversas escalas de administracdo (federal, estadual, regional e at¢ mesmo municipal),
tornando-se estritamente necessdria a articulagdo e didlogo entre suas esferas, isto ¢é, que
exista uma interlocu¢do e interagdo em suas estruturas internas para que possam dialogar com
os demais setores — fatores externos (setor privado, terceiro setor, setores ndo envolvidos

diretamente com a atividade, etc.). Entretanto, focam em ag¢des individualizadas para o

"8A adaptagdo foi realizada para salvaguardar entidades/pessoas por questdes éticas, mas nio fora alterado o
sentido da frase.
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alcance de objetivos da entidade que representa, sem que isto represente um avango €
conquista para o setor de maneira geral.

Em alguns momentos, chega a expor a dificuldade que se tem de dialogar e gerir
processos mais participativos, impondo uma postura autoritaria, oprimindo os interesses de
todos. Ora, o Brasil ainda paga um alto preco do seu percurso histérico, que, com uma postura
conservadora, consegue se manter no poder. Valorizam-se os entes que detém poder no
contexto turistico, conforme ¢ evidenciado na transcricdo das falas desse setor, em
contrapartida aqueles que ndo t€m poder, nao deveriam participar desse jogo politico.

Faz-se uso do territério por meio do poder de origem politica (RAFFESTIN,
1993), fomentado pelo Estado, buscando a legitimidade por meio de suas a¢des que sdo
ratificadas entre os diversos setores envolvidos. Com isso, o poder que ¢ exercido fora da
arena, com dialogos pontuais e setorizados para o alcance das vontades proprias, reverbera na
dinamica e relagdes do Conetur, o que identifica a inexpressividade que o conselho tem para a
democracia e dindmica do turismo, j4 que todas as decisdes acontecem a revelia dessa
instancia.

Hé um poder coercitivo e opressor do setor publico que o legitima perante essa
arena, prevalecendo a domina¢do. De acordo com Weber (2000), sdo trés os principios de
dominagdo nessa relagdo dicotomica entre Estado e sociedade. O primeiro esta relacionado a
tradicdo e aos costumes da sociedade em respeitar o lider e, por isso, ¢ denominado
‘tradicional’; em segundo lugar, a dominacao ocorre por meio da confianga para com o lider
que possui um carisma excepcional; por ultimo, a dominacao ocorre por meio de uma
autoridade legal, que busca sua legitimidade no carater normativo escrito.

Essa ¢ a estrutura detentora do poder, que produz bens publicos coercitivos,
mandatérios e impositivos perante a sociedade (RODRIGUES, 2010), moldando o
comportamento dos individuos e de suas agdes dentro da arena. Esse poder € historico, desde
a formacdo do Estado, contando com uma oligarquia politica que utiliza do discurso da
inovacdo'® para incutir principios histéricos da politica ptblica brasileira (SILVA, 2005).

Desse modo, correlacionando com a teoria de Rovere (1999), os representantes do

setor publico estdo no nivel um (1) que representa, apenas, a aceitacdo que o outro existe, €

" Essa “inovacdo” esta associada a diversos fatores que permeiam o imagindrio social através de instrumentos
como o marco regulatério que prevé a participagdo da sociedade, através da adogdo de um modelo de politica
“descentralizada” onde prevalece o discurso da distribui¢do de poderes no processo decisério publico; através da
criagdo de foruns participativos, como as instancias de governanga, que prevé um discurso igualitario, mas que
todos estes instrumentos servem para incutir o poder politico histdrico, que se renova a cada discurso que ndo
acompanha a pratica politica.
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partilha de um mesmo espaco, que ¢ heterogéneo, mas sem interesses de dividir maiores
experiéncias. O interesse de conhecimento do estranho est4 associado as vontades particulares
e, por sua vez politicas, denotando o baixo nivel de percepgao desse setor para com os demais
membros da rede. Deflagra-se, assim, o poder exercido por esse setor dentro da arena, que até
reconhece a existéncia do outro, mas ndo divide as experiéncias, poderes e decisdes.
Tangenciando a discussdo, no quadro 9, sistematizaram-se os principais temas dos
representantes do setor privado que estdo relacionados com a percepcao desse setor para com

os demais membros.

Quadro 9. Principais relatos dos representantes do setor privado que evidenciam o nivel de relagdo na
rede do Conetur.

Todo mundo se conhece e nosso trade é muito proximo e muitos tem a vontade de contribuir com a
gestdo. Mas de certa forma, fica de mdos atadas. Até falam, mas entre falar e fazer é diferente
(1P0O7).

Muito bom. Eu acho que ¢ o que ainda mantem esse segmento vivo € o interesse e a importancia que
o segmento tem na economia do estado. Ele é extremamente representativo, as pessoas que estdo ld,
sdo as instituicoes que realmente representam o turismo no estado (IP06).

Essas reunides sdo muito importantes principalmente para agregar. A nossa relacdo é perfeita com
todos os conselheiros, principalmente aqueles que fazem parte diretamente do trade, no caso a ABIH,
ABRASEL, Convention Bureau, e assim sucessivamente. Entdo a relacdo é sauddvel, e nos reunimos
tanto em condi¢do de amigos do trade, e saimos inclusive para fora do estado para divulgar (IP0S).

Tem gente que estd ld e nunca foi ouvida. Tem muita gente que quer falar, mas tem medo. E tem
gente que estd so para cumprir tabela. Entdo tem gente que vocé pensa ‘ah, queria falar’, mas tem
tanta gente com tanta coisa para dizer que aquelas pessoas que, de fato, tem algo para acrescentar e
contribuir, ndo fala. [ ...] Muitos tém a visdo individual, e esse ponto de vista vai existir sempre. Mas
o objetivo dele querer ser ouvido e ele me ouvir. E ndo é tudo que ele quer que vai ser atendido. E ele
sempre vai sair de ld com mais conhecimento (IP0S).

Todos os atores que participam do Conetur tem uma participacdo ativa, ndo sé dos interesses
pessoais que eles representam, mas também com relagdo a questdo mais global, de desenvolvimento

do turismo (IP01).

O relacionamento ¢ salutar. Todos sdo amigos e tentam resolver os problemas (IP02).

Fonte: Dados da pesquisa (2015).

O setor privado tem um interesse de que as coisas se operacionalizem, uma vez
que estes sdo os que mais percebem a oscilacdo da atividade. Buscam, de maneira geral,
estratégias ora articuladas, ora individualizadas para o alcance dos objetivos comuns. De
forma especifica, analisando os membros representantes do setor privado do Conetur percebe-
se que estes t€ém o interesse em colaborar para agdes mais efetivas, prestando ajuda

esporadica, desde que esse esforgo esteja em consonancia com os interesses pessoais.
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Fica evidenciado, na leitura das entrevistas, que esse setor tem mais facilidade de
articulagdo em uma escala menor, isto ¢, entre seus representantes do setor e com dialogos
pontuais entre alguns representantes do setor publico, para articular e incutir vontades
proprias. O didlogo macro, ou seja, com representantes de diversos setores, € mais dificil, uma
vez que seu foco sdo agdes rapidas e efetivas.

Outra caracteristica basica desse setor de representagdo ¢ a questdo recurso
financeiro que esta diretamente associada a necessidade de agdes rapidas, ou seja, s6 ha o
interesse em investir se tiver um retorno célere. O relacionamento, dessa forma, se da por
motivos meramente econdmicos, na busca de efetivacdo, supervalorizando o setor perante as
outras representagoes.

Existe um poder exercido pelo setor economico que ¢ moldado na esfera publica
de acordo com suas necessidades. De um lado, pressiona o Estado para agdes mais praticas; €
de outro capitaneia essas acdes, configurando o poder hegemonico. Nao obstante, convém
observar que ndo ¢ somente o poder econdmico (capital) que influencia nas relagcdes dentro do
grupo, mas também a sua capacidade de lideranga e articulagcdo que esse grupo tem para com
a politica (sabe-se do interesse do setor publico em investimentos no RN, principalmente
estrangeiros); a figura personalista de cada um desses atores que pode ser mais propositiva ou
menos participativa; o conhecimento especifico na area, por atuar, diretamente, na sua
execucdo; entre outros aspectos, sdo alguns dos fatores que deve ser considerado ao definir o
poder de influéncia deste grupo moldando o territdrio turistico. O conjunto desses fatores
servira, em alguns casos, inclusive para estruturar o poder orcamentario desse grupo.

Portanto, quando ndo se tem o retorno esperado pelo setor publico, prevalece o
sentimento de auséncia que ndo atua com o seu papel minimo nas agdes de desenvolvimento,
pressionando a agir (HALL, 2001). Embora seja o setor privado que detenha o maior acervo
de capital, deve-se considerar que parte da gestao depende do poder publico, que norteara as
acdes de investimentos publicos no que tange a criagdo de sistemas de estruturas (SANTOS,
2008), garantindo as condigdes necessarias ao desenvolvimento da atividade turistica. Por
1ss0, os dois setores: publico e privado configuram o poder hegemonico nas agdes de turismo,
j& que, sozinhos, definem os rumos e direcionamentos das acdes do Estado.

Assim, de acordo com o esquema estabelecido por Rovere (1999), o setor privado
reconhece a rede do Conetur no seu nivel trés (3), por meio do papel reciproco, sendo

canalizadas a¢des pontuais quando ha um interesse pessoal envolvido.
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Entende-se que muito pode ser feito para o desenvolvimento da atividade
turistica: a articulagdo, o interesse e a vontade sdo pegas fundamentais para que as coisas
acontecam, entretanto cabe considerar o poder do recurso orgamentdrio para sustentar as
acOes para propostas mais praticas. Por isso, o setor privado possui um alto grau de influéncia
na rede que, em conjunto com o setor publico, interfere na capacidade que cada ator possui
dentro dessa arena enquanto entidade. Assim, na percep¢do dos demais membros do conselho
quanto maior for o nivel de relacionamento com esse setor, maiores sdo os resultados
alcancados, bem como maior sera o poder centralizado dominando o territério do conselho
para a¢des mais individualizadas (RAFFESTIN, 1993).

Para completar essa correlagdo, apresenta-se, no quadro 10, os principais temas

dos representantes do terceiro setor para identificar o nivel de relagdao dessa rede.

Quadro 10. Principais relatos dos representantes do terceiro setor que evidenciam o nivel de relagdo
da rede do Conetur.

Alguns que pensam mais no coletivo, no macro e outros que pensam no micro. Mas nos temos
liderancas muito boas, no sentindo de um discurso qualificado, propositivo. Ao passo que a atividade
passou por esses problemas na administracdo, ao mesmo tempo houve um amadurecimento de
algumas pessoas, de estar atento. Nos temos uma parcela dos conselheiros qualificados (TS04).

Eu acho que a maior parte dos conselheiros é bem engajada, agora existem alguns pontualmente que
vdo ali so para cumprir o papel de estar presente, como o caso de algumas secretarias de estado que
ndo entendem a importdncia de esta ali. Porque nos sabemos que o turismo é muito amplo e afeta
vdrias vertentes e ai de repente ndo consegue enxergar essa importancia. Quem participa, participa
ativamente. Principalmente da iniciativa privada, porque eles sobrevivem disso, entdo eles estdo
sempre ld cobrando e também a questdo que eu acho positiva € que eles cobram e também se
engajam (TS03).

Nos damos muito bem, nos cumprimentamos, porque estamos ali para contribuir e ndo para brigar.
Em termos de relacionamento ndo vejo muito problema, estamos no ideal de cooperacdo. [ ...] Entdo,
assim, todos os conselhos que estdo ali eu vejo que estdo querendo contribuir, acrescentar, mas hoje,
infelizmente a coisa ndo esta se tornando eficaz (TS01).

Fonte: Dados da pesquisa (2015).

Os representantes do terceiro setor t€m uma visdo distanciada da dicotomia entre
publico e privado, sendo mais conscientes do papel que devem representar. Tais evidéncias
estdo em consonancia com a ideologia de divisao das entidades dentro do Conetur, reservando
a esse setor, representacoes que buscam a harmonia da atividade, seja com pesquisa
(universidade e institutos) ou com ag¢des mais praticas (associacdes, ONG's).

Na estrutura no Conetur no que tange a divisdo de setores e entidades, percebe-se
que ignora a esséncia de cada setor representado, fazendo-o considerar, apenas, a logica

mercadologica/economicista da atividade, o que faz com que uma universidade, um ente

© Ana Catarina Alves Coutinho




60

publico que pode ser federal ou estadual - seja classificado como membro do terceiro setor; e
uma associagdo que, em sua esséncia, ¢ representante do terceiro setor seja classificado como
representante da iniciativa privada.

Parte-se do entendimento de que uma associacdo, como por exemplo, a ABIH,
que representa a classe dos empresariados hoteleiros, tem o poder efetivo financeiro de
angariar as agdes da atividade turistica, e, por isso, € classificada como membro da iniciativa
privada. Pelos motivos opostos, a universidade ¢ classificada como membro do terceiro setor.
Hé uma sobreposicao e identificagdo clara do poder hegemonico, nessa arena politica, que
utiliza de meios para garantir o seu apoio, principalmente com entidades de setor econémico,
desde a sua constituicdo. Esse também ¢ o desenho do Estado que se estrutura no sentido de
permitir o livre funcionamento do mercado.

Desse modo, observa-se que, embora o setor publico ndo estatal tenha desenhado
uma nova relagdo entre Estado e sociedade, fica evidente que os aspectos de regulagdo ainda
permanecem sobre a responsabilidade do Estado. O que parece uma tarefa facil tem mostrado
avangos e entraves no seu modo de operacionalizacao.

Procedendo uma analise das relagdes entre os membros, percebe-se que ha
engajamento para operacionalizacdo das acdes, evidenciada tanto na pesquisa de campo,
quanto na leitura das atas, este ¢ o ethos do terceiro setor (BOISIER, 1996). As camaras
tematicas da qual faziam parte, quando existentes, trazem resultados substanciais e um
empenho mais efetivo nas agoes.

A articulagdo ¢ mais propositiva entre membros representantes do setor privado,
visto que colabora para a efetivagdo das agdes discutidas. Essa ¢ uma das formas que esse
setor cria para garantir maiores resultados nas suas proposigoes: fortalecimento de relagdes.
Atribui-se mais importancia a formacao do capital social, por serem membros representantes,
em sua grande maioria, da academia do que ao poder econdmico das entidades representadas.
Sao representacdes que tém caracteristicas fortemente marcadas nos critérios de informacao e

formagao. De acordo com Santos (2008, p. 257):

[...] a informag@o tem um papel parecido aquele que no passado remoto era
destinado a energia. Antigamente, sobretudo antes da existéncia humana, o
que reunia as diferentes porgdes de um territdrio era a energia, oriunda dos
proprios processos naturais. Ao longo da histéria é a informagdo que vai
ganhando essa fungao, para ser hoje o verdadeiro instrumento de unido entre
as diversas partes de um territorio.

Nesse sentido, na auséncia do poder econdmico ou politico se constitui na

formacgao de capital social (PUTNAM, 2006), com normas civicas, confianga e solidariedade
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entre os seus membros de representacdo, passando a identificar esse grupo com um poder
auténomo, longe das pressdes dos setores hegemonicos. Justamente por serem historicamente
excluidos desse processo de decisdo, buscam-se formas alternativas de se estruturar e
contribuir.

Ha que considerar que os interesses pessoais desses representantes estdao
diretamente associados aos interesses gerais da atividade turistica, logo, trazem uma discussao
mais ampla e propositiva, promovendo atividades que estdo ao seu alcance, mesmo que isso
ndo implique efeito pratico. E um setor com a menor representagdo dentro da rede (5
membros), e por isso confere pequeno poder de atuacgdo, estrategicamente concebido pelo
setor publico para amainar seu poder de intervencao.

Estabelecendo a correlagdo com o esquema de Rovere (1999), os representantes
do terceiro setor agem de acordo com o nivel trés (3), visando prestar uma ajuda esporadica,
quando percebe a necessidade e/ou € solicitado, assim, ndo avancam em niveis maiores
justamente por serem pouco representados, mas existe o compartilhamento de problemas em
comum na busca da resolutividade.

Desse modo, correlacionando os trés setores representados no Conetur - setor
publico, setor privado e terceiro setor, convém considerar, em principio, a heterogeneidade
desses membros, em um sentindo positivo, uma vez que se torna uma fortaleza a capacidade
de construir um ambiente onde todos possam falar e ser ouvidos, suprimindo o melhor
daquela representacao. Tem-se, assim, um poder na heterogeneidade que esta ancorado nos
vinculos e nas relagoes.

E preciso respeitar as diferengas e as pluralidades dos atores, reconhecendo que,
conjuntamente, ha probabilidade de atingir resultados significativos. No entanto, a
heterogeneidade dos setores representados nao € considerada por seus membros, existindo
sempre uma sobreposi¢do do poder hegemonico direcionando as ag¢des do conselho.
Conceitos, como participagdo, liberdade e igualdade que sdo o cerne da democracia, sdo
esvaidos. A falta de uma tradi¢do participativa, desenhada por um processo histérico
autoritario, desigual e personalista, conduz o sistema democratico a permanecer na sua
reproducao.

Tal situagdo reduz o poder de intervencdo e influéncia desse conselho que visa a
uma gestao mais participativa e democratica com resultados substanciais. Reduz-se, também,
a sua capacidade de formular politicas publicas mais coerentes com a necessidade da

atividade. Como resultado, t€ém-se os problemas que poderiam ser facilmente solucionados,
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mas que abordam essa arena com individualismo, renegando os interesses da atividade como
um todo, do coletivo, o uso banal do territorio turistico.

Dessa forma, o setor publico, interessado na sua legitimagao, coaduna com o setor
privado que detém o poder econdmico, continuando a tragar os direcionamentos das acdes
publicas, e nesse caso do direcionamento do conselho, em uma concep¢do unicamente
corporativa reproduzindo as caracteristicas do processo de desenvolvimento da atividade
turistica; concentrando o turismo na capital; focando no visitante direcionando politicas neste
sentido; supervalorizando o segmento sol e mar; mostrando interesse em investimentos
externos; reproduzindo o discurso hegemodnico de importincia da atividade; e ainda,
excluindo a sociedade dos processos decisorios das politicas publicas. Ao conduzir os
diversos temas para a arena garante-se a legitimidade de suas vontades, considerando o atual
cenario da governanca publica, que pressiona o Estado a abertura de processos participativos.

Assim, sob a égide do mercado que produz suas proprias normas, o Estado vai
desenhando as decisdes, acdes e politicas, fornecendo subsidios para a instalagdo de empresas
estrangeiras, dotando o espaco de sistema de engenharia. Esse €, pois, o processo comum ao
advento da globalizagao.

E notéria a dificuldade de constitui¢io de um processo democratico no interior
desse conselho, onde possa, de fato, existir participagdo, com debate publico, decisdes
coletivas e controle das decisdes tomadas. A rede ndo se constitui enquanto parceira,
apresentando nivel de relagdo muito baixo, caracterizado pelas inumeras divergéncias e
incongruéncias formadas no territorio, predominando o poder hegemonico.

Entende-se que o trabalho em uma rede significa um alto grau de comunicagao e
articulacdo para o alcance de objetivos comuns, as informagdes devem ser repassadas em uma
perspectiva horizontal para que todos se informem e sensibilizem das agdes a serem
executadas. Essa ¢ condicdo essencial de um funcionamento e relacionamento em rede, mas o
Conetur se articula mais facilmente fora dela, por meio das trocas clientelistica e personalista
— caracteristicas historicas da politica brasileira. H4 uma descrenga explicita do poder dessas
representacdes, €, por isso, ndo reconhece o outro membro da rede como um parceiro,
deflagrando uma desarticulagdo e poder de verticalizagao no conselho.

Pela comprovacao da dificuldade de articulagdo na rede e do poder conservador
do Estado, torna-se relevante analisar o cenario das redes sociais estabelecidas no turismo ¢ o

poder politico que ¢ exercido no Estado.
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2.3 TURISMO E DESENVOLVIMENTO: ANALISE DAS REDES SOCIAIS E PODER
POLITICO

Considerando o cenario de desenvolvimento turistico no RN e as relagdes
interinstitucionais, baseados nos conflitos entre os membros do Conetur com baixo nivel de
interagdo, este topico, visando estabelecer um elo de como a politica, por meio do seu poder,
influencia as redes sociais no contexto brasileiro, busca-se mostrar um cenario de
possibilidades nesta relagdo.

Na pratica, assim como no meio cientifico, hé varias nogdes e percepcdes sobre o
poder politico. As discussoes teodricas de Maquiavel, Locke, Rousseau foram extremamente
relevantes para o entendimento de como a politica exerce o poder na sociedade.

Autores contemporaneos, como Bobbio (2012), citam que o poder exercido pela
politica de Estado possui caracteristicas peculiares que esta diretamente associado ao uso de
sua forca. Essa reflexdo coaduna com a percep¢ao de Weber (2000) ao afirmar que o Estado
exerce essa forca por meio de uma estrutura regulamentadora que detém o monopolio a partir
da crenga dos individuos, garantindo o poder legitimo. Segundo o autor, dois elementos
essenciais constituem o Estado: a autoridade e a legitimidade.

No Brasil, historicamente, o Estado representa e atende, aos interesses das elites
de poder econdmico, empenhando-se, 0 maximo, para permanecer no poder. O sistema
politico brasileiro traz consigo uma relacdo com a sociedade de autoridade, verticalidade e
antidemocratica vivida no passado. No RN, essa realidade ¢ ainda mais forte conforme
evidenciado na atividade turistica (topico 1). O Estado ¢ usado como um instrumento para
manter, organizar e atender as vontades dos agentes politicos e econdmicos que o integram,
basta verificar a forma que a atividade turistica se desenvolve no estado, baseado no uso
meramente corporativo do territdrio, estruturando para o interesse do setor privado.

Diante disto, Weber (2000) acredita que o Estado deveria se organizar visando
construir uma burocracia administrativa, que venha cumprir a légica para qual foi criado,
através da delimitagcdo das formas de regulacao centradas no emprego e aprimoramento como
fatores do fortalecimento institucional de organizagao e poderes. A burocracia administrativa,
para o autor, permite uma organizagao eficiente e eficaz, garantindo rapidez, racionalidade e
padronizacdo, estruturada com o principio da hierarquia, impossibilitando as relagdes

informais. Sua teoria ¢ baseada em sete principios, discriminados a seguir:
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e Formalizacdo das regras

e Divisdo do trabalho

e Hierarquia

e Impessoalidade

e Competéncia técnica

e Separagdo entre propriedades

e Previsibilidade de cada funciondrio (definida por normas)

J4 Bobbio (2012) discorda desse pensamento. Para ele, esse aparato burocratico
administrativo permite a despersonaliza¢do, dominado por uma oligarquia que se renova por
cooptagdo, levando ao excesso de formalismo, de documentagado e de papelorio.

Nas ultimas décadas, no Brasil ¢ no mundo, o termo burocracia adquiriu
conotacdes negativas, sendo designada como normas e regulamentos que tornam a estrutura
administrativa ineficiente. A divisdo e a distribui¢do das fungdes, a sele¢do de pessoal e os
regulamentos provocam lentiddo dos processos que sdao mal orientados para o atendimento
das demandas dos cidadaos. Esse ideal vai ao encontro das colocagdes de Bobbio.

No entanto, o grande instrumento da burocratizacio, defendida por Weber (2000),
reside no saber profissional especializado, ancorado nas técnicas, na economia e, também, na
ciéncia (racionalidade). Seu recrutamento ¢ feito por meio de métodos meritocraticos, € a
oferta de oportunidade de emprego a longo prazo com recompensa para as carreiras, isto ¢,
uma entidade corporativamente coerente, com individuos que encaram a implementacdo de
metas como meio de maximizar e motivar os seus proprios interesses.

Assim, a burocracia torna-se um instrumento necessario para gerir um Estado que
¢ democratico e capitalista, na tentativa de afastar os personalismos politicos e aproximando
as questdes do bem comum. Independente do modelo de gestdo (centralizado ou
descentralizado), o foco estd em uma estrutura eficiente ¢ eficaz.

De acordo com Nogueira (1998), a burocracia ¢ marcada por uma direcao forte,
rigorosamente delimitada e hierarquizada, visando obter uma minoria dirigente e uma maioria
dirigida, aumentando o numero de chefes profissionais e diminuindo a descontinuidade
administrativa.

Contudo, nas relagdes politicas contemporaneas, observa-se, comumente, favores,
em virtude de liderancgas e forca politica. Esse jogo de interesses ¢ evidenciado nas constantes

trocas de partido, tendo, como consequéncia, a descontinuidade das agdes.
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A burocracia, dessa maneira, ¢ concebida como obstaculo a participagdo popular,
beneficiando pequenos grupos da sociedade que detém poder econdmico. Diante disso, grupos
sociais reivindicam maior transparéncia nas decisdes. Autores, como Evans (1993) e Martins
(1997) evidenciam que ndo € o excesso de burocratizagdo que afasta a participacdo, mas
exatamente a sua auséncia. Existem muitas organizagdes regulamentadoras ou
administrativas, mas a maioria ndo dispde, por exemplo, de um cédigo de conduta ética, de
regras explicitas de contratacdo ou, at¢ mesmo, de metas a serem alcangadas, definidas
conforme o modelo burocratico de Weber.

A Setur ¢ um exemplo de instituicdo politica que ndo dispde de um codigo de
¢tica que defina o comportamento esperado dos seus funcionarios e da formacdo da
consciéncia do servico a ser executado. Ha uma enorme dificuldade de acesso a informagoes e
dados, e, em muitos casos, isso estd associado a ndo preservacao da memoria do servigo
publico que possibilita que pessoas e/ou gestores fagam uso pessoais ou, at€ mesmo, exonere
dados, materiais e/ou recursos que estdo alocados no 6rgdo, ja que ha uma predominancia no
quadro de pessoal temporario (cargos comissionados, estagidrios, empresas terceirizadas,
etc.). Entende-se que os materiais existentes, desde recursos fisicos como computadores,
livros, canetas, etc. aos intangiveis como as informagdes, sdo de uso publico na sua ampla
concepgao, isto ¢, para todos, ficando a cargo de um gestor publico administrd-lo.

Os cargos sdo nomeados, na gestdo publica do turismo, a base de contratos
pessoais, nao existindo nenhum tipo de documento que defina critérios para a escolha da
equipe técnica para atuar, bem como das competéncias que um gestor deve possuir. Metas nao
sdo definidas, tal como os critérios de desempenho do gestor e de sua equipe. Com isso,
inexiste comprometimento das agdes que estdo sendo executadas e encaminhadas, interferindo
diretamente, na elaboracao, agdes e resultados das politicas de turismo.

Deve-se considerar que a burocracia, conforme prevé Weber, ¢ fomentada por
processos meritocraticos € impessoais; o que configura, na contemporaneidade, ¢ totalmente o
contrario, isto ¢, uma conjuntura disfar¢cada de burocratizagdo como forma de alimentar as
questdes histdricas (o clientelismo, o patrimonialismo, os efeitos personalistas, as oligarquias,
etc.), por meio da constitui¢do de uma nova forma de burocratizacao.

Contudo, ndo distante o desenho estatal defendido por Weber, as ideologias e
prioridades nos diversos governos sdo outras, ja que o foco ndo estd em uma estrutura
coerente, mas em uma estrutura que possibilite exercer o poder politico que ¢ diferente dos

demais tipos de poderes encontrados na sociedade. O exemplo disso esta nas constantes trocas
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de mandatérios, provocando descontinuidade na execucdo das politicas publicas. Logo, a
politica ¢ o resultado de um jogo de interesses.

De acordo com Raffestin (1993, p. 53), “o poder se manifesta por ocasido da
relagdo. E um processo de troca ou de comunicag¢ido quando, na relagio que se estabelece os
dois polos fazem face um ao outro ou se confrontam”. Estabelece-se uma relagdo direta com
outros atores/setores que por meio de suas trocas exercem o poder.

Para Foucault (2007), o poder ¢ essencialmente repressivo e estd de acordo com
Raffestin ao afirmar que o poder ndo se d4, ndo se troca, mas se exerce em uma relagao de
troca. Por isso mesmo, esse poder ndo ¢ de um ou outro individuo de forma exclusiva; ele ¢
ciclico e funciona como algo em cadeia. Nesses termos, percebe-se que, na politica brasileira,
o poder ¢ exercido em redes, por grupos familiares, que constituem as oligarquias regionais.

No RN, predominam as forgas politicas conservadoras, a partir da percep¢ao da
presenca significativa e histérica de alguns grupos partidarios e/ou familiares, configurando
um territorio conservador de poder a exemplo da familia Alves, Maia e Faria (AZEVEDO,
2007; SILVA, 2005). Adota-se a teoria do poder nas bases geograficas, explicando o territdrio
(e nesse caso, o territorio de uso turistico), pois a delimitacdo territorial ocorre, quase sempre,
fundamentada nas relagdes de poder.

Entende-se, pois, que, na historia politica brasileira e de forma especifica de
desenvolvimento do turismo no estado do RN, o poder ¢ seletivo, repressor e excludente por
ndo beneficiar a maioria populacional. Com isso, evidencia-se outro fator: a sociedade
organizada pode apresentar um risco ao Estado e ao funcionamento do mercado tentando a
todo tempo sucumbir essa estrutura. Isso se torna claro na sobrerepresentacdo que o setor
publico e privado tem no Conetur, que ¢ uma instancia criada para promover a participagao
social nas decisdes publicas. Esse tipo de relacdo permite reduzir os custos de transagao,
produzir bens publicos e facilitar a constituicdo de efetivas organizagdes de base local, de
atores sociais ¢ de sociedades civis, obtendo, como consequéncia, o bom desempenho do
governo, da economia e das questdes sociais. Todos devem se envolver participando e se
comprometendo com os resultados esperados e obtidos, mas que se configura de forma
estratégica para conservar o poder politico.

O desenvolvimento, dessa forma, visa a criagdo de redes de cooperagdo entre
atores, empresas, fornecedores, Estado e clientes que interajam para a organizaciao do entorno,
objetivando a competitividade e produtividade das economias no processo de globalizagao.

Com isso, as redes exercem um importante papel no turismo; uma vez interligadas podem
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estabelecer redes locais, interconectando destinos, como também nos principais agentes
promotores e distribuidores do produto turistico. De forma eficiente, pode também oferecer
uma resposta aos desafios impostos pela globalizagao (NOBREGA, 2012).

A competitividade, nesse processo, passou a ser um dos desafios para as mais
diversas areas no mundo. O seu termo esta diretamente associado a essas novas formas de
producdo, que coloca as economias locais em um cendrio de destaque quando trabalhadas a
criacdo e a assimilagdo do conhecimento. Esse ¢ um processo local, onde os valores, a
historia, a cultura, as estruturas economicas, as institui¢des, entre outros fatores, interferem no
éxito ou fracasso competitivo. Assim, nem todos os paises sdo capazes de competir em todos
0s setores.

O Brasil, por meio de um estudo de competitividade e posicionamento do turismo
nacional, define dimensdes com suas respectivas subdimensodes, identificando um indice em
nivel nacional do produto turistico para que possa competir entre as regides brasileiras e, até
mesmo, internacionalmente (BRASIL, 2014). Esse ¢, atualmente, o documento que mede o
grau de competitividade dos destinos turisticos do Brasil.

Cabe considerar que, estranhamente, Natal/RN foi premiada, na sua ultima edicao,
no quesito Aspectos Sociais, por registrar a maior evolugdo no referido ano nesse quesito™.
Nessa dimensdo, sdo avaliados aspectos como acesso a educagdo, empregos gerados pelo
turismo, politica de enfrentamento e prevencdo a exploragdo sexual infanto-juvenil, uso de
atrativos e equipamentos turisticos pela populagdo, cidadania, sensibilizacao e participagdo na
atividade turistica.

Entre as acdes que levaram a cidade a conquistar o prémio, todas emergiram do
setor privado ou do terceiro setor, apoiadas pelo setor publico (identificando uma intervencao
minima do Estado, a0 mesmo tempo que pressiona os outros setores a buscar solugdes), como
o projeto Educar para o Turismo, criado para estimular o turismo pedagogico de estudantes da
rede municipal por meio da visitagdo dos pontos turisticos da cidade, acompanhados por guias
especializados e professores; e o programa de prevengdo a exploragdo sexual de criangas e
adolescentes no turismo.

Entretanto, esse resultado é contraditorio a realidade do estado. No Rio Grande do
Norte, vive-se a fase intitulada Internacionalizagcdo do turismo, com a alocacdo de capital das
empresas ligadas a instituigdes internacionais, resultado direto de investimentos efetuados

pela primeira etapa do Programa de Desenvolvimento do Turismo (Prodetur), o que significa

%A primeira colocada é Balneario Camboriu (SC) e Natal (RN) esta na 43° colada da lista neste quesito
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afirmar que o capital gerado dentro do estado estd sendo desfrutando nos seus paises de
origem, limitando os ganhos locais. A economia foi dinamizada pelo advento de novas
empresas, mas nao propiciou ganhos locais (FONSECA; TAVEIRA, 2009; FONSECA,
2012). Ora, as acdes sao muito pontuais e fragmentadas dentro da realidade do estado, que
culminam com o enfraquecimento, dificultando, assim, o desenvolvimento na sua ampla
acepgao.

A producao e reprodugdo do espago no RN esté estruturada no intuito de colocar o
turismo na mao de atores hegemonicos, excluindo de sua composicao a populagdo local e seus
interesses, por meio da influéncia de uma 6tica do capital externo. Esse, também, ¢ um carater
antagdnico das redes, que podem ser abertas propiciando o amplo debate entre os diversos
setores, como também pode ser um instrumento para viabilizar as vontades particulares. Na
visao de Santos (2008), quem produz, quem comanda e quem disciplina a racionalidade das
redes ¢ o mundo. E quando se fala no mundo, esta se falando, sobretudo, no mercado que vem
atravessando todas as 16gicas mais racionais € humanas.

A sociedade ndo ¢ incapaz ou incompetente; ¢, apenas, despreparada devido a
modelos seculares e sistematicos de dominacdo e exclusdo provocados por seu periodo
historico. E necessario prepara-las com educagdo béasica de qualidade, participagio
comunitaria geral e politicas objetivas e articuladas. Por outro lado, faz-se conveniente
destacar a caréncia de mecanismos administrativos que possibilitem, de fato, a participacao
em vez da imposi¢do, com a possibilidade de planejamento integrado, com a criagdo e
efetivacao de espagos participativos que possam contribuir com 0s avangos € conquistas de
sua localidade.

Diante das andlises, fica evidenciado que h4d um sistema que corrobora a atual
estrutura, em um circulo vicioso do poder politico. E um processo cultural histérico. E nesse
sentido corrobora o pensamento de Azevedo (2007, p.383) ao afirmar que “nao podemos ser
ufanistas e valorizar tanto a cultura até o Ultimo dos seus valores e predicados, ja que esta
também ¢ capaz de legitimar, produzir e reproduzir relagdes que limitam maiores avangos, por

exemplo, no campo politico”. *!

?! Entende-se cultura como um conjunto de praticas, conhecimentos, atitudes e crencas que ndo ¢ inato a
sociedade humana: eles sdo adquiridos e transmitidos de geragcdo em geragdo, podendo ser moldada, articulada
pela imposicdo de um sistema de direitos de uso, de passagem, de exploragdo individual ou coletiva. Neste caso,
a acultura aprece como uma realidade multipla e em perpétua evolugdo (CLAVAL, 2001). Corroborando com
tais percepgdes McDowell (1996) afirma que a cultura é socialmente definida e socialmente determinada em
pelo conjunto de significados compartilhados expressos nas praticas sociais dentro de um lugar.
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Ao abordar as relagdes sociais, direcionando para a diversidade social, remete-se
ao conceito de capital social, e neste trabalho, adota-se o de Putnam?. De acordo com o autor,
o capital social ¢ historico e regionalmente concebido, no caso da Italia. O estudo realizado
por Putnam (2004) sobre capital social comprovou que independente da localizacao
geografica — Norte ou Sul da Itlia, o capital social imbuido de algumas varidveis, a saber:
cultura civica e contexto civico, modela as institui¢des. Isto ¢, um sistema de relacdes sociais
que se caracteriza horizontalmente, por meio de um ambiente propicio, ¢ capaz de sustentar a
cooperacao social, principalmente, quando se busca o desenvolvimento.

Nesse caso, o fator historico ¢ um elemento determinante para criar tradi¢des
civicas. Assim, a historia molda as institui¢des e, estas a politica. No entanto, para efeitos
deste trabalho, considera que o capital social ¢ propiciado ndo apenas por um processo
histérico - que ¢ um elemento condicionante, mas também por meio de uma quebra de
paradigmas com a contribuicdo da criagdo de um entorno inovador, dotados de liberdade
constitutiva e instrumental, isto ¢, um conjunto de elementos articulados e bem manejados
que colabore com sua constitui¢dao (SEN, 2000; BOISIER, 1996; 2000; BARQUERO, 2001).

Importa considerar que, quando existe uma cultura marcada pelo clientelismo,
paternalismo estatal e concentracdo de renda nas maos de poucos, os resultados sdo
evidenciados em um nivel de organizagdo social inexpressivo ligado ao turismo, fomentando
uma segregacdo socioespacial, deixando para a sociedade pifias oportunidades. Deve-se
estruturar utilizando seu potencial e recursos (tecnoldgicos e naturais) para promover o
desenvolvimento o que nao significa dizer que ¢ uma tarefa facil, uma vez que ¢ dotado de
subjetividade, condicdo inerente das relacdes sociais. Estabelecendo uma analogia, Souza e
Rodrigues (2004) afirmam que ¢ mais facil construir uma ponte, do que geri-la, uma vez que
este ultimo depende da forca e contribuicao mutua dos atores e sujeitos envolvidos.

Desse modo, pensar o desenvolvimento da atividade turistica significa pensar na
participacdo da sociedade local nas decisdes politicas, para que se tornem protagonistas dos
processos que ocorrem na sua localidade, interferindo, inclusive, no processo de produ¢do do
espacgo turistico menos desigual e hegemonico.

Na realidade de Natal/RN, ¢ possivel afirmar, com base em estudos
(MARANHAO, 2012; AZEVEDO, 2008, PUTNAM, 2006), que existe uma cultura marcada
pela exclusdo social e supervalorizacdo dos agentes hegemonicos, impossibilitando uma

organizagdo social, ligada ao turismo, que atue de forma expressiva, na geracdo do capital

2 Embora reconheca que existem outros tedricos que abordam este conceito, a exemplo de Colemam, Evans,
Fukuyama, Ab-El-Haj e o proprio Putnam.
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social. Valores como confianga, cooperagdo e participagdo civica, fundamentos do capital
social, s3o os grandes impeditivos para essa consolidacdo. H4 uma desarticulagdo entre os
interesses coletivos, que acabaram por ndo ganhar forga expressiva para a resolutividade das
questoes.

Maranhao (2012) procedeu a um levantamento de alguns pontos que dificultam e
possibilitam a mobilizagdo e participacao social natalense sob a oOtica das liderangas sociais da

localidade, expostas na figura 6 que corroboram essa discussao.

Figura 6. Ideias centrais referentes a percepcdo de lacunas, dificuldades e possibilidades relacionadas
a mobilizagdo e participagdo da sociedade natalense na praxis do desenvolvimento do turismo, sob a
oOtica das liderancas sociais de Natal/RN
IDEIAS CENTRAIS (IC)

(A) Importancia de agdes com efeito pratico

(B) Influéncia do processo historico sociocultural

(C) Disparidades econdmicas e sociais

(D) O valor da participacdo popular efetiva
(E) As falhas do poder ptblico

(F) Investimento em educagao

(G) O papel da imprensa

(H) A contribuicao do capital social

Fonte: Maranhao (2012).

Os seus dados revelaram que o controle social ¢ enfraquecido e ndo consegue
realizar a pressdo politica que ¢ coagida pelo poder hegemonico ndo reverberando em efeitos
praticos. Nao se tém, de forma clara, os processos que a sociedade possa participar,
dificultando a mobilizagdo, transparéncia e decisdao. A consciéncia do papel do cidadao ¢
também um limitante nesse processo. Entretanto € preciso considerar, também, que devido as
enormes disparidades econdmicas e sociais, a sociedade se posiciona a mercé das agdes dos
atores hegemonicos e se acomodam na busca de resultados efetivos (MARANHAO, 2012).

Por outro lado, observa-se o controle e o monopolio do Estado, devido a fatores
historicos, que age em conjunto com as vontades e desejos do setor produtivo (lé-se
econdmicos). Configura-se, assim, o individualismo impedindo a formacdo de um sistema de
cooperacao e confianca local. O foco esta no funcionamento da economia que interessa, de
forma direta, ao setor privado e no poder legitimo por parte da administragdo publica que
utiliza a justificativa que o desenvolvimento da atividade turistica ¢ capaz de salvar a

economia, pautado em aspectos meramente financeiros.
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A propria aglomeracdo do sistema de producdo, em determinado espaco
geografico, faz com que ndo ocorra uma organizagdo social e distribuicdo equitativa dos
beneficios do desenvolvimento. Um dos exemplos € o investimento em obras de infraestrutura
por meio de politicas de megaprojetos turisticos, como o Prodetur que provocou mudangas no
espago geografico e, também, um significativo crescimento. Somado a isto, faltam principios
éticos e morais na atuacdo do setor publico, configurando a pressdo econdmica, sobre as
demais.

Corroborando as contribuigdes de Maranhdao (2012); Silva (2005); Azevedo
(2007); Raffestin (1993) e analisando os dados da pesquisa, observa-se que a relagdo dos
integrantes que compdem o Conetur ¢ impactado diretamente por essa estrutura externa
autoritaria e centralizada do Estado que em comunhao com o poder econdmico dita as normas
de direcionamento do conselho em torno de causas especificas. Enfraquece-se o poder de
intervengdo e mobilizagdo do terceiro setor que esbarra em uma estrutura que foi
estrategicamente organizada por um campo de forcas (RAFFESTIN, 1993), onde o poder
hegemonico se configura no intuito de diminuir a sua atuacdo e contribui¢cdes dentro dessa
arena, por meio de uma baixa representatividade perante os demais membros representados.

A capacidade de mobilizacdo e lideranca de cada um desses membros dentro do
conselho interfere no processo de desenvolvimento da atividade e de toda a cadeia que esta
envolvida tanto direta quanto indiretamente pela atividade. Com isso, evidencia uma relacao
desses membros fragilizada, impedindo a formagao de um processo participativo e engajado
nas agoes de desenvolver e promover todo o estado € ndo um ou outro setor.

Ha um consenso entre seus representantes de considerar a arena um excelente
instrumento de planejamento e gestdo da atividade no ambito estadual, fazendo-o utilizar o
territorio de diversas formas, onde a pluralidade de interesses e debates nao sao considerados
no processo de decisdo, isto €, um conjunto de interesses e opinides divergentes na busca de
obter um senso comum e, a0 mesmo tempo, garantindo resultados para todos os envolvidos.
Com isso, o setor privado teria resultados significativos, evitando adiar mudangas que sao
necessarias as instalacdes e permanéncia das empresas; o setor publico garantiria o poder
legitimo, por meio do processo de governabilidade; e o terceiro setor a resolutividade das
questdes sociais.

Evidenciando tais descobertas IP03 (2014) afirma que “muitos s6 olham para o

seu pé, e para o turismo vocé nao pode olhar para o pé, vocé esta se suicidando
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economicamente. Entdo, vocé tem que quebrar esses paradigmas para que vocé possa abrir
uma fronteira”.

E evidente a auséncia de uma cultura participativa em que os setores possam estar
equitativa e equilibradamente representados, discutindo ag¢des visando a seus efeitos praticos
devido a fatores historicos de sua constituicao. Logo, os debates do conselho ndo reverberam
em efeitos praticos, j4 que dependem da boa vontade politica e econdmica dos atores
representados, evidenciando um cenario onde as agdes de crescimento da atividade turistica
no estado ocorrem a revelia do conselho, visto que acontece em um centro monopolizador e
hegemonico estrategicamente concebido.

O nivel de relacionamento da rede € muito baixo, ndo reconhece o membro como
um par na busca de efetivar parcerias. O foco sdo as vontades e desejos particulares,
individualizando e, com isso, a instdncia que foi constituida e instituida para ser participativa,
vai moldando novos usos do territdrio marcado por seu percurso historico. O resultado disso €
um processo dicotdbmico em que, de um lado, existe a atuagdo expressiva do poder
hegemonico (Estado e mercado); de outro, a inexpressividade do terceiro setor, inviabilizando
a constituicao de capital social estadual na busca do desenvolvimento local.

Com vias de finalizar a abordagem do capitulo, cabe, aqui, situar algumas
consideracdes. Buscou-se analisar, neste capitulo, o formato que a atividade turistica se
estrutura no estado por meio da atuacdo dos seus atores e agentes. Com isso, no primeiro
topico, discutiram-se as caracteristicas do processo de desenvolvimento desigual, pontual,
segregado e hegemodnico do turismo no RN influenciando, de forma direta a constitui¢ao das
instdncias de governanga nos seus diversos niveis. Com isso, abordaram-se, no segundo
topico, a articulagdo, conflitos e relagdes estabelecidas na rede social que ¢ o Conetur sob a
otica dos seus membros integrantes, identificando um baixo nivel de relagao provocado pelo
processo historico de constitui¢ao do turismo no estado. Por fim, estabelece-se um elo entre o
poder politico, abordado de forma clara no primeiro topico e as relagdes das redes sociais,
constituidas na atividade turisticas.

Entende-se que, embora o discurso e¢ os processos tendam a ser inovadores
mediante a institucionaliza¢do das instancias de governanca, de um modelo descentralizador
das politicas brasileiras e a constituicdo de redes sociais, hd um processo pratico que ndo ¢
compativel com o discurso, isto é, um territério conservador que utiliza de praticas histdricas

para se manter no poder.
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3 PARTICIPACAO SOCIAL NAS DECISOES POLITICAS E A RELACAO COM O
CONSELHO ESTADUAL DE TURISMO DO RIO GRANDE DO NORTE
(CONETUR)

Figura 7. Entrevista com o Secretario Municipal de Turismo. Natal/RN.

Fonte: Pesquisa de campo (2015).
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3.1. FORMATO DO CONETUR: UMA DISCUSSAO EM TORNO DO SEU DESENHO
INSTITUCIONAL E DINAMICA DE FUNCIONAMENTO

Todo processo participativo gera conflitos e tem um valor politico no contexto
social brasileiro ja que cada um desfruta de uma visdo diferente por sua experiéncia e posicao
social. Paradoxalmente, os processos participativos sdo criados para evitar conflitos maiores.
Nesse sentido, dissertar sobre a forma como essas politicas sdo constituidas faz parte do
arcabouco para compreender como ocorre o processo de participacdo dos sujeitos que
integram o Conetur.

Para tanto, foram definidos dois tipos de documentos para analise do conselho. O
primeiro visa analisar o seu desenho institucional, por meio da identificagdo de sua estrutura
organizativa, sua composi¢cdo e os processos de funcionamento. Para isso, procede a uma
andlise baseada no Regimento Interno de criagdo do Conetur do ano de 2009a. A mescla
dessas informagdes permite avaliar o quanto essa instituicao estd apta a cumprir as promessas
que rege seu documento de criacao.

Ja na leitura baseada dos demais documentos, ou seja, nas atas das reunides
ordinarias e extraordinaria disponibilizadas, referentes ao periodo de 2007 a 2014,
compreende-se a dinamica de funcionamento. Associam-se, nesse processo, alguns destaques
das entrevistas realizadas com seus membros.

O Regimento Interno de criagdo de conselhos define, normativamente, a estrutura
e funcionamento; ao analisd-lo, ficam evidentes as condi¢cdes que facilitardo ou ndo o
estabelecimento de agdes mais inclusivas e democraticas nessas instituicdes. Esse documento
deve ser aprovado em plendrio e submetido a averiguacdo do chefe do poder executivo, que o
aprovara por meio de decreto.

Ao analisar o Conetur, percebe-se que, igualmente, a criagdo dos demais
conselhos no Brasil remonta da década de 90, especificamente de 1989, fruto de uma
mudanca institucional do Estado de maneira geral. No entanto, o seu primeiro Regimento
Interno foi criado, apenas, no ano de 2006, e reformulado em 2009, denotando o carater de
permanente reestruturagdo normativa que estd em consonancia com o modelo de gestdo que o
Estado vem tentando desenhar.

O Conetur atua nos seguintes procedimentos: devem ser realizadas reunides
ordinarias, bimestralmente; enquanto as reunides extraordinarias quando convocadas pelo

presidente, obtendo, no minimo, 20% de quorum. O local de realizagao se dé via rodizio de

© Ana Catarina Alves Coutinho



75

espacos disponibilizados junto a institui¢des que compdem o conselho, visando ao aumento
do comprometimento e redugdo dos custos. No entanto, observando o registro das atas
disponibilizadas, durante os tltimos sete anos, ha uma oscilacao no que tange a frequéncia das
reunides, que pode ser observada no grafico 01; elas tém ocorrido, majoritariamente, na
capital e em um mesmo local, com exce¢do da reunido do dia 06.10.2011 que aconteceu no
terminal turistico de Parelhas/RN, o que significa um ato memoravel dentro da historia do
Conetur. Tal fato vai ao encontro do poder de articulagdo que ¢ identificado no polo o qual
pertence o municipio.

E importante lembrar que se trata de um conselho estadual que deve abarcar
discussdes, problematicas e resolugdes de todo o estado e ndo apenas da capital; a
proximidade com essas realidades pode propiciar mais conhecimento e agilidade nessas
acoes. Entretanto a logica verticalizada da gestdo do turismo nacional e, consequentemente,
estadual ndo possibilita uma fluidez das propostas e ac¢des que sdo realizadas, ja que a

descentralizagdo, como ato de des-centralizar, isto é, tirar o foco do centro, ndo ocorre.

Grafico 1. Frequéncia das reunides do Conetur

Frequéncia das reunides
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Fonte: Dados da pesquisa, 2015.
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A andlise do grafico revela que, nas reunides dos cinco primeiros anos estudado,
isto ¢, de 2007 a 2011, had uma maior frequéncia, variando de seis reunides no ano (0 minimo,
de acordo com o Regimento) até oito reunides, contabilizando, inclusive, que foram
registradas em atas do processo eletivo dos novos membros. No entanto, nos ultimos trés
anos, houve uma queda dréstica de frequéncia nas reunides, chegando a operacionalizar,

apenas, duas ao ano, como ocorreu em 2014, sendo que, somente, uma esta registrada em ata,
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e a segunda trata-se do processo eletivo, que ndo consta nenhum registro. Para tanto, para
efeitos de analise, consideram-se, apenas, as reunides que sdo registradas. Deflagra-se, assim,
o papel obscuro do Estado que utiliza do discurso de igualdade para executar o poder
autoritario e vertical. O que estd em jogo ¢ a figura personalista do gestor no direcionamento
das reunides, e mais do que isso, quando, elas devem ocorrem, infringindo seu documento
normalizador.

A sua estrutura estd formada por um plenario, local onde os membros titulares ou
suplentes se encontram face a face e fazem suas coloca¢des; uma mesa diretora, formada por
um presidente, vice-presidente e secretaria executiva; e as comissdes técnicas que tém a
funcdo de auxiliar o plenario em relagdo a temas mais especificos, permitindo que os
membros do conselho se tornem mais aptos a discutir e decidir sobre determinados assuntos.

As comissoes técnicas foram, de fato, criadas no ano de 2007, embora conste no
seu antigo regimento (de 2006), a sua existéncia, ainda que de forma facultativa como no

atual regimento. Tem-se a estrutura verificada no quadro 11.

Quadro 11. Comissdes técnicas do Conetur

Comissao Instituicoes integrantes

Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
(SEBRAE), Federacio do Comércio do Estado do RN
(FECOMERCIO), Secretaria de Estado do Trabalho, da Habitacdo e
da Assisténcia Social (SETHAS), Forum Nacional dos Cursos
Superiores de Turismo e Hotelaria (FORNATUR), Associagdo
Brasileira de Bares e Restaurantes (ABRASEL), ALNORTE e
Sindicato dos Empregados no Comércio Hoteleiro e Similares do RN
(SECHYS).

. s~ 23
Comissdo de capacitagdo

Fundagdo José Augusto, Federagdo dos Municipios do Rio Grande do
Norte (FERMURN), Associacdo Brasileira da Industria de Hotéis do
RN (ABIH), Sindicato dos Guias de Turismo (SINGTUR), Associagao
dos Empresarios do litoral de Parnamirim (AELP) e FORNATUR.

Comissao de regionalizagao

Sindicato de Hotéis, Restaurantes, Bares e Similares (SHRBS), Natal
Convention& Visitors Bureau, Associagdo Brasileira de Empresas de
Comissao de eventos Eventos (ABEOC), Cooperativa de Desenvolvimento da Atividade
Hoteleira e Turistica (COOHOTUR), Associagdo Brasileira de Bares e
Restaurantes (ABRASEL), ABIH e Polo Via Costeira.

Banco do Nordeste, Caixa Economica Federal, Municipio de Natal,
ABIH, Secretaria de Estado do Planejamento e das Finangas
(SEPLAN), INFRAERO e Sindicato de Empresas de Turismo do
Estado do Rio Grande do Norte (SINDETUR).

Comissdo de infraestrutura

Associagdo Brasileira das Agéncias de Viagens do Rio Grande do
Comissao de marketing Norte (ABAV), Associacdo dos Hoteleiros de Tibau do Sul e Pipa
(ASHTEP), Polo Via Costeira, FCDL, Federagdo das Industrias do RN

2 E interessante destacar que, dentro dessa composi¢io das comissdes técnicas do Conetur as Instituigdes de
Ensino Superior (IES) ndo sdo contempladas dentro da comissdo de capacitacdo, refletindo, por sua vez, a
supervalorizagdo do setor hegemonico.
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(FIERN), Associagdo Brasileira dos Jornalistas e Escritores de
Turismo do Rio Grande do Norte (ABRAJET) e Natal
Convention& Visitors Bureau

SHRBS, Secretaria do Estado de Seguranga publica e da Defesa Social
Comissdo de seguranca (SESED), INFRAERO, COOHOTUR, Sindicato do Bugueiros
Profissionais (SINDBUGGY), Banco do Brasil e ALNORTE.

Fonte: RIO GRANDE DO NORTE (2007).

Elas foram reformuladas, ao longo do tempo, conforme a necessidade de
adaptacdes. Considerou que duas comissdes, de modo especial, tinham assuntos transversais,
por isso, foi proposto que a sua unificagdo poderia trazer resultados substanciais, de modo

que, na sua ultima discussao, verifica-se a seguinte divisao:

¢ (Comissao de capacitacao e regionalizagdo
e Comissao de marketing e eventos

e Comissdo de infraestrutura

e Comissdo de seguranga

e Comissao de articulacao politica e institucional (temporaria)

Essas comissdes devem discutir assuntos de sua competéncia, levando projetos,
planos, sugestoes e informagdes as reunides ordindrias e quando convocada as extraordinarias
do Conselho. Desse modo, todos os setores estardo sendo contemplados, permitindo a
participacdo de atores tanto das comissdes especificas quanto nas discussdoes das demais
camaras tematicas que sao levadas para as reunides, ficando a cargo de todos a votagdo e a
defini¢do de agdes. Com isso, hd uma otimizagdo do tempo e maximizagao dos resultados.

Contemporaneamente, a dinamica das comissdes técnicas nao mais atua devido a
trés fatores: dificuldade de reunir os integrantes para realizar as reunides; nao existir nenhum
tipo de cobranca neste sentido; e uma auséncia de direcionamento/gestdo das agdes de turismo
de maneira geral que vai ao encontro da auséncia de uma politica estadual efetiva. Isso
significa uma grande perda nas ac¢des do conselho, que nao discute, profundamente, as
possiveis solugdes para a problematica, bem como difunde a participagdo entre todos, € nao
apenas de alguns setores.

Inexiste um sistema de cooperacdo que por meio do estabelecimento de normas,
devem ser respeitadas e reciprocas (PUTNAM, 2004); desse modo, o poder de articulagdo
desses atores dentro da rede € baixo, ja que, isolados, ndo possibilitam o encaminhamento das

decisdes, sem que estejam ancoradas em uma gestao vertical e hegemonica.
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A coordenacgdo estd na responsabilidade da Secretaria Estadual de Turismo e,
embora busque trabalhar de forma descentralizada, a sua gestao nao esta focada para tal, uma
vez que, em seu regimento bem como em suas agdes praticas, ndo menciona/verifica a
participacdo como prioridade de suas acdes, apenas esta voltada ao desenvolvimento da
atividade turistica de forma geral. Suas acdes podem ou ndo incutir processos participativos,
dependendo do perfil do gestor atual.

Além disso, a indicagdo nata de uma secretaria para ocupar o cargo, isto €, sem
critérios de elegibilidade e candidatura, ndo so infringe o principio representativo, como
também indica monopolio, configurando o poder hegemonico diante dos demais segmentos
que estdo sendo representados dentro do conselho.

A formagdao do conselho ¢, também, um dado importante que deve ser
considerado na sua atuacdo. De acordo com o Regimento Interno, fala-se em equilibrio entre
o setor publico e ndo publico, entretanto contém discrepancias entre o nimero de assentos
para o setor publico e privado em comparagdo com o terceiro setor. O Conetur contém 35

conselheiros, obedecendo a seguinte proporcionalidade:

1 - Esfera Federal — 03 membros; ii - Esfera Estadual — 05 membros; iii -
Conselhos Regionais de Turismo — 05 membros; iv - Esfera Municipal — 02
Municipios Indutores de Turismo; v — Terceiro Setor — 05 membros a serem
escolhidos dentre organizagdes ndo governamentais — ONG’s e associa¢des
comunitarias, garantindo, no minimo 01 vaga para a comunidade cientifica;
que tenham atuacdo nas areas de turismo, € que demonstrem interesse nos
impactos do turismo; vi - Setor Privado — 15 membros (federacdes,
associacdes e sindicatos, trade turistico, sistema “S”). (RIO GRANDE DO
NORTE, 2009a).

Os representantes do governo e iniciativa privada sdo sobrerepresentados — 15
para cada um, nao obedecendo ao que o documento de normatizagdo promulga: publico e ndo
publico. Esse desequilibrio define, em muitos casos, a capacidade de cada ator nos processos
participativos. Ademais, ¢ importante sinalizar como sdo escolhidas as entidades de origem
dos conselheiros, constituindo um dado relevante no que tange a sua representatividade e
legitimidade.

O Regimento Interno ¢ explicito ao afirmar que estabelece formas diferenciadas
para eleger membros de cada segmento. No caso do setor publico, ocorrem por agentes
publicos titulares de cargos da direcdo administrativa, isto €, a representacdo desse setor ¢
garantida por meio da ocupacdo de cargos publicos, sem critérios de elegibilidade
meritocraticos. No setor privado, pela relacdo da entidade com o setor turistico, configurando

o poder hegemonico ja que este ¢ diretamente indicado pelo setor publico. E o terceiro setor
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por meio de sele¢do que, além de comprovar envolvimento com a atividade, deve passar por
votacdo dos demais setores envolvidos; é baseado em dois critérios de escolha: envolvimento
com o setor e aprovacao do poder hegemonico. Com isso, a autonomia de representantes de
entidades ndo governamentais fica comprometida, enquanto o processo representativo torna-
se pouco legitimo.

Defende-se a igualdade de representagdo em que todos os setores estejam
uniformemente representados (SCHNEIDER, 2005) de forma equilibrada apresentada na
teoria de Nobrega (2012) na seguinte divisao: 33,3% do setor publico, 33,3% do setor privado
e 33,3% da sociedade civil. Garante-se, desse modo, no ambito regimental/documental, a
equidade da representacao.

Além do equilibrio de representatividade, torna-se evidente a necessidade de
estabelecer critérios de elegibilidade baseados na meritocracia (WEBER, 2000). Em face da
democracia representativa contemporanea, precisa-se contar com pessoas competentes que
criem condigdes favordveis para a articulacdo entre os atores envolvidos, promovendo
principios de mudanca nas localidades, por meio da implementagao das atividades planejadas.
Esses representantes devem possuir alguma qualidade ou um recurso especifico que justifique
seu envolvimento, permitindo o fortalecimento da instituicao.

Nao obstante, com base no exposto, observa-se uma série de irregularidades no
desenho do conselho tendo, como base, o seu proprio Regimento Interno, que estabelece

normas, conforme pode ser visualizado no quadro 12.

Quadro 12. Correlagoes entre as determinagdes do Regimento Interno do Conetur e sua

operacionalizagio
Determinacoes do regimento
Quesitos interno do Conetur do ano de Operacionalizacido do Conetur
2009
Frequéncia da . Ocorre de acordo com o perfil da
o Bimestralmente ~
reuniao gestdo atual.
Local da reunido Via rodizio de espagos Normalmente no mesmo local
~ Se o presidente for do setor publico o
Formagao da mesa ) . - .
vice-presidente deve ser do setor Sempre do 6rgdo Estadual de Turismo

diretora . .
privado, vice-versa.

Dependéncia do Orgdo Estadual de
Turismo, quando este muda,
consequentemente hd uma troca de
gestdo do conselho.

Tempo de validade
da diregao do Dois anos ndo podendo reeleger
conselho

E facultada a existéncia, mas que €
um excelente instrumento para a
Comissoes técnicas | realizacdo de estudos, pesquisas, Foi extinta
programas e projetos relacionados ao
turismo.
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Existem 35 membros, sendo 15 do
Equilibrio setor privado, 15 do setor publico e
apenas 5 para o terceiro setor.

Formacéo do
conselho

Fonte: Dados da pesquisa (2015).

Desse modo, embora exista um documento que venha regulamentar as a¢des dessa
institui¢do, elas ndo sao cumpridas, existindo uma desconexao entre o que se pretende ou se
propaga e o que, de fato, estd ocorrendo no interior do conselho.

De acordo com Avritzer (2004), o ideal de igualdade estd na apresentacdo de
temas e o debate por todos os sujeitos; por isso, outro fator importante, na analise das regras
que estruturam a dinamica de funcionamento, estd no fato de quem propde a pauta das
reunides € como se chega as decisoes.

A participagdo, assim, pode ser vista a partir de duas varidveis: a capacidade de
voz dos participantes, através do niimero de interveng¢des de cada segmento representado; e a
capacidade de proposicdo, conferida com base no tipo e na quantidade dos temas
apresentados.

Vale destacar que as transcrigdes das atas sdo elaboradas por pessoas que
assistiram as reunides e fizeram o registro. Assim, a maioria delas tem uma terceira pessoa no
ato da descrigdo, isto €, as atas nao falam exatamente como ocorreu, ou como foi pronunciada,
mas ¢ descrita da forma que foi percebida, o que pode alterar o sentido da fala original, uma
vez que aquele que registra as falas pode trazer a sua propria interpretacdo. No entanto,
compreende-se que, como as atas sdo lidas e aprovadas na reunido seguinte, estas passam por
um teste de aprovacdo daqueles que proferiram as falas, inclusive das atas que estdo
inconclusas, conforme detectado neste trabalho.

As pautas sao construidas em conjunto com todos os membros, até mesmo para
que haja interesse, quérum e vontade de solucionar, ficando a cargo da secretaria acatar,
organizar ou, até mesmo, descartar as pautas sugeridas. Isso ocorre na maioria das vezes,
quando ha assuntos ou temas muito delicados que, embora reivindicado por um nimero
crescente de atores, ha um negligenciamento por parte da gestdo, em nao querer, ou ndo poder
colocar isto em pauta, evidenciado um papel obscuro do Estado, determinando o poder nessa

arena. Tal sinalizacgdo foi evidenciada por diversos conselheiros na pesquisa de campo.

Este segundo semestre eu fiquei o tempo todo lutando que a gente discutisse
o or¢amento anual do Estado para o ano que vem e nao conseguir incluir isso
na pauta. Uma coisa totalmente proposital, mas sabe que o planejamento do
proximo ano ¢ feito agora e que vai ter, necessariamente, uma troca de
mandato no governo. Entdo vai chegar um novo grupo e seria extremamente
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necessario discutirmos o orcamento do proximo ano [..] E hd uma
mobiliza¢do com os demais membros dos conselhos, fazendo pressdo, e ndo
foi feito (IPO1).

As decisdes, por sua vez, sdo tomadas pela maioria dos votos dos conselheiros
presentes, cabendo ao presidente, além do voto pessoal, o de desempate. Destarte, ainda que a
pauta seja estabelecida em comum e que todos tenham direito ao voto, cabe a presidéncia
definir os direcionamentos das reunides, podendo, em muitos casos, realizar interferéncias,
imposicdo nas decisdes tomadas, evidenciado na leitura das atas.

O que se pode constatar ¢ que a capacidade de proposicdo, por parte dos
conselheiros, ainda ¢ muito baixa, ocorrendo, apenas, em situacdes pontuais, quando ¢
convocado. Deste modo, os conselheiros t€ém poder de voz maior que o de proposi¢do, isto &,
embora os conselhos sejam espacos de oportunidade de expressdo, ainda ¢ o Estado que
detém a centralidade manifestada na maioria dos temas para debate. Fala-se muito, € pouco se
propoe para acdes mais efetivas.

Visando aprofundar e correlacionar tais descobertas, faz-se uma leitura sobre o
tipo de discussdes que contribui para verificar, entre outros fatores, o grau de efetividade do
conselho e indicar o grau de influéncia na formulacao da politica e no controle publico sobre
as acoes do Estado.

Sabe-se que, em ambito nacional, a gestdo da atividade turistica ¢ composta pelo
Ministro de turismo, CNT e pelo Forum dos Secretarios Estaduais; isso significa afirmar que
a politica nacional foi construida dentro de um conselho, e ela pode e deve interferir nas agdes
de politicas publicas de turismo.

Assim, ¢ possivel discutir, sobre um leque variado de temas, como, por exemplo,
relacionado a politica publica, até questdes mais especificas que podem tratar da estrutura de
funcionamento do conselho.

De acordo com Ali6; Brunet (2013), sdo palavras-chave importantes nesse
processo, a informagao, a formagao e a responsabilidade, uma vez que existem cidaddos nao
informados (envolvidos), gestores ndo capacitados para atuar (formados) e pouca ou nenhuma
responsabilidade de ambas as partes (responsabilidade). Considera-se, ainda, importante,
nessa analise, identificar dois fatores: se ha resultados substanciais, fruto dos debates e
relagdes de poder, isto ¢, o resultado de um campo de forgas onde se projetou um trabalho
(RAFFESTIN, 1993); e a necessidade de avaliagdo periodica, revisando os conteudos, os
debates e acgdes executadas, visando analisar os impactos efetivos para uma possivel

reformulacao das estratégias adotadas (FREY, 2000).
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Entende-se que ndo adianta ter, apenas, cidaddos e gestores formados, informados
e responsabilizados de suas acgdes, se ndo houver resultado de avaliacdes dessa interse¢ao
visando lograr novos cenarios. Assim, para identificar as relagdes, a efetividade e a influéncia
desse processo, ¢ preciso contar com cidaddos e gestores informados, formados e
responsaveis que tragam resultados e fagam avaliagdes periddicas das agdes. O conjunto dessa
intersecao trard uma analise qualitativa desse processo.

Destarte, para fins de analise do conselho estudado, foram divididos tipologias de
discussodes agrupadas nos temas expostos, além disso, foram fixados trés diferentes niveis
para identificar com que frequéncia sdo debatidos os itens elencados: considera-se BAIXA
quando foi debatido até trés temas naquela tipologia; MODERADO quando o tema foi
debatido de quatro a cinco vezes no ano letivo, dentro da tipologia; ¢ ALTA quando o tema
foi retratado de seis vezes acima, isto ¢, com muita frequéncia no ano letivo. Ao final de cada
analise anual, é possivel efetuar uma avaliagdo, ndo mais periddica, mas geral. Tal exposi¢ao

pode ser verificada no quadro 13.
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Tipo

Ano

Discussao

Frequéncia
por ano

Frequéncia
total

INFORMACAO -
Apresentagao de
palestras, eventos e agoes
que estdo sendo
executadas para o
Turismo ou
correlacionadas a
atividade

2007

- Palestra sobre o “Sistema estadual de seguranga publica: possibilidades e limitagdes”

- Palestra sobre a lei Geral das micro e pequenas empresas

- Palestra: “A politica estadual de transportes como instrumento de desenvolvimento econémico e social”
- Apresentagdo do Plano Nacional de Turismo 2007/2010 pelo representante do MTur

- Apresentagdo sobre o planejamento para o setor de turismo através do Programa ‘RN Seguro’ (aquisi¢ao
de carros para policiamento, construgdo da delegacia de Pipa, capacitag@o de policiais bilingues, etc.)

- Apresentagdo das Obras Estruturantes para Regido Metropolitana de Natal

Alta

2008

- Apresentagdo dos Totens de informagdes turisticas — Turismo Rapido

- Apresentagdo da adequacdo do terminal de passageiros do aeroporto augusto severo

- Apresentagdo Website Brasil/RN (acdo particular)

- Apresentagdo do Evento ‘Brasil em Sampa’

- Apresentagdo da dinamica de funcionamento do saldo de turismo e as agdes de divulgacdo
- Apresentagdo doestudo da malha aérea do Rio Grande do Norte

- Apresentagdo do resultado do Estudo da FGV sobre os Destinos Indutores do Turismo

- Apresentagdo do Planejamento e funcionamento para 2009 da Emprotur

- Apresentagdo da Proposta preliminar do Roteiro Pedestre Cidade Alta

Alta

2009

- Apresentagdo das linhas de crédito do Banco do Nordeste

- Apresentagao do projeto Copa

- Apresentagdo do treinamento de multiplicadores e técnicos para a divulgacdo da apresentagido do projeto
da Copa

Baixo

2010

- Apresentagao sobre o projeto dos sitios arqueoldgicos do Serido

- Apresentagdo sobre a copa 2014

- Apresentagdo da Expo Xangai

- Apresentagdo do SICET — Sistema do MTur para acompanhamento dos féruns estaduais de turismo
- Apresentagdo da campanha nordeste no Brasil

- Apresentagdo do projeto Sebrae para a COPA 2014

- Apresentagdo da obra do aeroporto Augusto Severo

- Apresentagdo do Documento Referencial do Turismo 2011-2014

- Apresentagao do video de lancamento da campanha do enfrentamento a exploragdo sexual infanto-
juvenil

Alta

2011

- Apresentagao do programa Green Gol

- Exposi¢do do projeto do centro de turismo

- Apresentagao do projeto profissional Bom de Copa

- Apresentagdo sobre as a¢cdes da SESED para as areas turisticas
- Calendario de eventos da Emprotur

Alta

Alta
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- Apresentagdo geoparques Seridd: oportunidades de desenvolvimento turistico para regido
- Apresentagdo de midia de divulgagdo do RN

- Apresentagdo do terminal maritimo de passageiros

- Documento sobre “situacdo dos conselhos estaduais no Brasil e desafios para o Conetur”
- Avaliagdo dos polos de turismo: costa branca, das dunas e Seridd

- Apresentagdo da pesquisa de turismo de eventos

- Apresentagdo sobre o consorcio Inframerica

2012 | - Apresentagdo programa RN sustentavel Baixo
- Apresentagdo das agdes de seguranga em Pipa/RN
- Apresentagdo Saldo do Turismo — Rota 101
2013 | - Apresentagdo do PRT Baixo
- Apresentagdo do calendario de feiras de turismo para divulgacao do destino
- Apresentagio das agdes/obras que estdo sendo executadas e/ou em andamento do Prodetur
2014 |~ >Eomg§nmo do Em SUSTENTAVEL Moderado
- Apresentagdo de agdes para captar novos voos para 0 RN
- Apresentagdo da RURALTUR, que terd como tema a governanga
- Requalificag@o dos buggueiros em Baia Formosa e em Tibau do Sul
RESULTADOS — - Euﬁ,m e Plano m.mﬁw.msmw de HsamE.P mmaomoam.nw.o do 83‘5.&@ referéncia N
Plano, programas 2008 | - Ideias para a 8<:.w_§mnmo e consolidagdo da atividade turistica de Natal e Regido Moderado
. ’ > - PRODETUR nacional
projetos e propostas em - Politica de incentivo e apoio a promog¢ao do turismo do RN Baixo
curso e¢/ou elaborados - Acdes encaminhadas do PDITS .
(infraestrutura, 20091 Plano de ag@o para o turismo elaborado em conjunto com a consultora do MTur Baixo
capacitagdo, etc.) 2010 | - Documento referencial para os candidatos ao governo (governo e presidente) Baixo
2012 | - Diagnoéstico emergencial para o turismo e proposta para o turismo no RN Baixo
N 2007 | - Relatorio das comissdes permanente do Conetur Baixo
AVALIACAO - 2008 - Relato sobre o saldao de turismo Bai
Apresentagdo de - Resultado da misséo do BID aixo Bai
relatorios de agdes em 2009 | - Resultado da oficina de planejamento do plano de a¢do para o turismo Baixo axo
cursos ou para avaliacdo 2011 |~ Avaliacdo das agdes e encaminhamentos feitos pelo Conetur no corrido ano Baixo
- Revisdo do documento referencial 2011/2014
- Articular com o representante do turismo na cdmara, para que todos os integrantes do turismo, inclusive a
RESPONSABILIDADE - | 2007 rede :oﬁ.o_o:m, se beneficie do turismo de oENo.:o ‘ . Baixo
] Ans - Parceria com a bancada federal para conseguir emendas parlamentares para a area de infraestrutura (40 a
Parcerias e convénios . .
. 50 milhdes por ano) Baixo
Ammm_DmﬁE,? mz.oﬁooo_o“ - Convénio entre Setur e Sebrae para a realizagdo de atividades no ambito de consultoria; capacitagdo
intengoes) 2008 | técnica; promogdo e divulgagdo e Estudos e pesquisas Baixo

- Parceira com a FGV/Mtur/ Sebrae para melhorar a competitividade dos 65 destinos indutores
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- Aprovacgao do calendario de reunides de 2007
- Reestruturacao do conselho
- Reinstalacdo das comissdes técnicas

2007 Prestacdo de contas sobre as ag¢des de divulgacdo do Estado, pelo secretario, do primeiro semestre de Moderado
2007
- Aprovagdo do calendario de reunides de 2008
FORMAC AO - - Mudanga de secretaria executiva
Aiam sl e dle 2008 | - Jungdo da comiss@o de marketing e eventos ja que tratam dos mesmos problemas Baixo
ST g - Encaminhar documento a prefeita para solicitar que o cadastur seja obrigatorio tanto quanto a ANTT
organizacao interna (criar ~ - -
.~ . - Apresentagdo do Resultado das Entrevistas realizadas com os membros do Conetur ¢ proposta para
comissoes, encaminhar ~ .
elaboragdo de Planejamento do Conselho
Qo.ochEOmv - Inclusdo de um novo membro no conselho (Emprotur) Moderado
encaminhamento das - Envio do oficio a DER e Urbana informando da auséncia de coleta de lixo na via costeira
comissdes, presta¢do de 2009 | - Alteragdo do regimento interno Alta
contas, etc.) — - Processo eletivo: iniciativa privada e terceiro setor
m0§>0>0 - Envio de oficio a érgdos competentes solicitando o envio de recursos para a construg@o de posto federal
de seguranca
- Recomposigdo das comissdes técnicas
2010 |- >mo:mw de ooB?oHEmmoM o Baixo
- Encaminhamentos das a¢des das comissoes técnicas
2013 | - Mudanca de secretaria executiva Baixo
2014 | - Processo eletivo de novos membros Baixo
- Visita do Ministro do Turismo ao Estado com um almog¢o com os membros do conselho estadual para
discutir a possibilidade de recursos para investimentos na atividade turistica (1 bilhdo de ddlares)
Outros Todos | - Criagdo da Emprotur/RN Moderado Moderado

- Sugestdo para que as reunides passem a ser descentralizadas
- problematica dos buggueiros, taxistas e guias de turismo atuando em areas e de formas proibidas

Fonte: Dados da pesquisa (2015).
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Observa-se que o conselho nem sempre debate acdes relacionadas aos temas
previamente elencados, o que significa uma descontinuidade e inconstincia em relacdo aos
temas discutidos®*. No ha, necessariamente, um debate em torno de um tema, mas diversas
acoes desarticuladas e divergentes entre si, conferindo, assim, um alto poder de voz dos
conselheiros que tém contornos mais reativos do que propositivos. Em contrapartida essa
mescla de tipo de debates ndo gera postura mais pratica, permanecendo em um campo tedrico
das ideias.

Coloca-se em questao o jogo de poder produzido nessa arena, de modo especial
por sua gestdo que define as diretrizes e rumo do conselho. Utiliza-se do discurso hegemonico
da crise econdmica, para que possa agir quando lhe for conveniente, incutindo vontades
particulares. Sua fungdo ¢ agir, dentre outros fatores, como: normalizador e, nesse caso, ¢
omisso, ja que isso significa impor limites tanto a sua como a dos demais atores e agentes
participantes; e como gerador de facilidades por meio da implantagdo de infraestrutura, de
forma que crie condigdes necessarias a expansao do setor.

Cabe considerar que o turismo, enquanto atividade economica, ¢ custeada pelo
setor privado (essa ¢ a esséncia desse setor) e negligenciada pelo setor publico. Assim,
quando o Estado aceita a imposicdo deste, torna-se subordinado e, a0 mesmo tempo, parceiro.
Do ponto de vista geografico, essa constitui¢ao territorial da arena gera contrarracionalidade
em ndo atender a todos, ao uso de todos e por todos. O espago, assim, passa a se constituir
verticalmente englobando interesses hegemonicos.

Por outro lado, ha uma resisténcia pelos atores nao hegemonicos, na busca de
solucdes e resolutividade mais participativas, representado, nesta arena, pelo terceiro setor. Na
percepc¢ao destes, o conselho deve-se organizar de modo que defina um planejamento das
acoes, ouvindo todos os interessados acatando ou descartando as agdes propostas de forma
que o critério de escolha seja o beneficio e desenvolvimento de toda a atividade, com uma
ampla visdo. Definem-se diretrizes, objetivos e metas orientadas para o alcance dos
resultados®. Com posse dessas diretrizes, o conselho trabalharia suas acdes e despenderia

esforcos para concretiza-la, constituindo mecanismos como a dindmica das comissdes

 Nao se coloca em xeque aqui a capacidade de discernimento acerca dos principais temas (embora seja
relevante), mas discute-se simplesmente o fato da ndo continuidade dos temas que foram previamente elencados,
isto ¢, uma simetria nos debates com inicio, meio e fim que ndo sdo atingidos dentro do conselho. Discutem-se
varios temas sem agdes conclusas ou até mesmo satisfatoriamente debatidas.

% Neste ponto, analisariamos a capacidade de planejamento e discernimento das agdes que devem ser debatidas e
executadas.
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técnicas que fornecessem apoio, buscando trazer resolutividade as questdes postas em
discussdo, unindo for¢as com os demais membros para atingir o fim esperado.

Obviamente que a defini¢do de tal estratégia ndo agradaria a todos, ja que poderia
incluir, nesse planejamento, diretrizes que nao respondam aos interesses pessoais daqueles
que participam, mas considerando que o foco ¢ o desenvolvimento da atividade turistica de
maneira geral, todos os setores estariam sendo atendido em maior ou menor grau. Isso evitaria
a execugao, sobretudo do poder hegemodnico e passaria a incutir interesses de todos, inclusive,
os debates teriam uma logica de concretizacdo. Esse ideal vai ao encontro da teoria da
burocracia de Weber (2000) que defende a delimitacdo de forma de atuacdo com base na
defini¢do de critérios previamente elaborados, que permite uma organizagao eficiente e eficaz,
garantindo rapidez e padronizacao, impossibilitando relagdes informais.

Nao obstante, a forma como o territdrio ¢ concebido permite que o terceiro setor
se constitua em uma minoria, culminando no baixo poder de articulagdo e de intervengao.
Inclusive este modelo de intervengdo por meio de um planejamento integrado, so seria
realizado a contento se todos os setores fossem igualmente representados. Caso contrario,
configuraria uma estrutura hegemonica tal como ¢ a atual.

E evidente que ha um papel obscuro do governo nio construindo mecanismos
fortes de indugdo para solucionar os problemas apresentados na arena; com isso, ha temas
desarticulados e heterogéneos. Em decorréncia, surge um jogo de poder produzido por esses
atores/agente hegemonicos que utilizam da legitimidade dessa arena para preconizar vontades
particulares.

Nesse cenario de pouca efetividade, o Estado age de diversas formas para incutir
vontades particulares: na constituicdo das pautas para as reunides, onde o poder centralizado
(1€-se Secretaria Estadual de Turismo) define os temas propostos; nos debates que sao gerados
em torno da pauta, conferindo maior poder de voz aos setores que t€m interesse econdomico
envolvido (e ndo significa afirmar que os outros setores ndo possam discutir, mas que s6 serao
levados adiante os interesses dessa gestdo); por fim na auséncia de delinear encaminhamentos
das a¢des discutidas nas reunides.

Desse modo, verifica-se que embora tenha gerado debates contraditdrios, o
resultado final sempre sera aquele determinado pelo atual gestor. As normas estabelecidas nao
sdo reciprocas (PUTNAM, 2004), isto €, ndo sdo respeitadas e executadas, portanto hd uma
descredibilidade quando a efetividade da instancia. Muito se discute e pouco se efetiva; com

1sso, ha uma baixa interferéncia nas politicas publicas. O interesse reside nas formas setoriais

© Ana Catarina Alves Coutinho



88

e particulares, incutindo parcerias quando lhe for conveniente para beneficiar um setor em
detrimento de outros.

Logo, o territorio usado do turismo pode ser visto como um palco onde os grupos
se organizam e interferem em pontos especificos, tornando-se, apenas, um adereco para a
elaboragdo da politica, sem que considere o seu uso banal.

Com base no exposto no quadro 13, ¢ interessante observar o alto nivel do
conselho no quesito informacdo e moderado na formacdo, mas com baixo indice nos
resultados, avaliagdo e responsabilidade, o que significa afirmar que o conselho tem
informagdo suficiente para atuar, embora ndo esteja ciente sua responsabilidade e dos
resultados que podem alcangar, pelo baixo capital social constituido.

Sabe-se que os atores e agentes, ali representados, t€ém capacidade e know-how de
desenvolver as agdes debatidas, porque, além de serem representantes atuantes na area e
conhecerem, de perto, a realidade, eles foram formados e informados, mas ndo avancam por
diversos fatores, dentre eles, por esbarrar em uma conjuntura administrativa publica que
detém a centralizada disfarcada de burocracia.

Em vias de finalizar a discussdao do topico, ¢ pertinente colocar algumas
consideragdes que sintetizam a ideia que discorreu de maneira geral sobre o desenho
institucional e dindmica de funcionamento do conselho. Em primeiro lugar, desvendou que a
formag¢ao do Conetur ¢ notoriamente caracterizada por um poder hegemdnico, em que o
Estado e o mercado ganham for¢a legitima para atuar, mediante normas e procedimento
irregulares com o que preconiza seu documento de constitui¢do (regimento interno). Essa
dinamica ¢ baseada na desigualdade de representagdo, que contribui com maior poder de voz
do que proposi¢do aos membros integrantes, por meio de debates desarticulados, verticalizado
e contrarracional.

Com o proposito de entender, explicitar e correlacionar os determinantes que
provocam essa variagdo na execu¢do das reunides do Conetur foi estruturado o topico
seguinte, buscando, assim, analisar um cendrio correlacionado com a teoria posta, além de

entender as atuais estruturas e contribuir para processos mais equitativos e justos.
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3.2. DETERMINANTE DA VARIACAO DO CONETUR: DESVENDANDO O CENARIO
DA PARTICIPACAO

No processo de avaliacdo de desenvolvimento de instancias - como o Conetur - ¢
estratégico o estabelecimento de parcerias e a participagdo de redes empresariais, de
preferéncias locais ou nacionais visando fortalecer as localidades e garantir espaco crescente
no mercado (BRASIL, 2014). No entanto, além das parcerias empresariais, ¢ preciso contar
com o apoio da populagdo local, envolvendo-a e engajando-a nas acdes.

Corroborando tal entendimento, Boisier (2000, p.14) destaca que “el desarrollo
enddgeno se produce como resultado de un fuerte proceso de articulacion de actores locales y
de variadas formas de capital intangible, en el marco preferente de un proyecto politico
colectivo de desarrollo del territorio en cuestion™.

Na visao desse autor, o desenvolvimento de uma localidade, no cenario
contemporaneo, pode ser pensado a partir da existéncia, articulagdo e condi¢do de manejo de
seis elementos desenhados no hexdgono do desenvolvimento na figura 08: atores; instituigdes;
cultura; procedimentos; recursos; e entorno (BOISIER, 1996). O desenvolvimento, dessa
forma, ¢ possibilitado por uma acao coletiva e integrado, que vai ao encontro com a proposta
deste trabalho, devendo analisar esses elementos de forma tanto individual quanto integrada,
isto €, a percepg¢ao local/global.

Na visao individual, o autor cita que em relagdo aos atores deve-se identificar por
categorias, que podem ser de natureza individual, o de natureza corporativa e o de natureza
coletiva, devendo determinar o Ethos de cada uma dessas categorias. O autor afirma que a
definicdo do Ethos pode explicar a relacdo entre o interesse e vontade de desenvolver tais
acoOes e a categoria que representa. De forma clara, o empenho e interesse por determinadas
acoes esta correlacionada com a area que representa.

Em um conselho, e no caso especifico do Conetur, tem-se a representacao de
diversos setores: publico, privado e terceiro setor com diversos interesses envolvidos. De
forma basilar, o ethos do sistema econdmico esta orientado a obtencao de lucros, de natureza
corporativa, ja o ethos do sistema politico estd orientado a obtengdo do exercicio do poder,
embora sua estrutura tenha sido criada para atender ao interesse de todos na ampla concepgao
do conceito de publico; e o ethos do sistema cultural, incluindo a sociedade esta orientado

para o bem comum, isto ¢, a vida em sociedade que tem a informagdo, saber e a visdo de
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mundo diferenciada, de natureza coletiva. A unido desses diversos interesses pode resultar na

sobreposi¢do de um ator em detrimento de outro nesta rede.

Figura 8. Hexagono do desenvolvimento

Atores
e Individuais;
e Corporativos;
e Coletivos;

Recursos
e Materiais;
e Humanos;
e Psicossociais;

o Ind./Compet.;
o Solidariedade/coope.
o Autoreferéncia

e Ethos. ¢ Conhecimento.
Entorno - Instituigdes
e Mercado; HEXAGONO DO e Velozes;
* Estado; DESENVOLVIMENTO e Flexiveis:
e Rel. Interna. L
® Virtuais.
Cultura Procedimentos

e Gestdo;
o Administracéo;
e Informagdo

Fonte: Adaptado de Boisier (1996).

Na cultura de desenvolvimento, busca-se identificar como ¢ manifestada na

localidade: se € a cultura da competitividade/individualista ou a cultura cooperativa/solidaria,

além da capacidade dessa localidade em produzir autoreferéncia, isto €, a identidade com o

local. Essa cultura ¢ resultado de um processo histérico em que os valores e interesses foram

construidos, determinando sua forga.

Os recursos, na categoria individual, podem ser subdivididos em recursos

materiais, recursos humanos, recursos psicossociais e recursos de conhecimento e cada ethos

dos seus atores correspondem a um tipo de recurso. No Conetur, por exemplo, o terceiro setor
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produz recurso de conhecimento; o setor privado, os recursos financeiros/materiais e de
conhecimento; e o setor publico o politico/poder e de conhecimento.

As instituicoes constituem um fator importante para estimular o desenvolvimento
ndo apenas no conhecimento se sdo publicas ou privadas, mas também de avaliar em que
medida essas instituicdes sdo flexiveis, velozes, inteligentes e virtuais. Esse ¢ um tema
também estudado por Douglas North que diferencia as instituigdes das organizagdes. A
primeira define as regras do jogo e tem capacidade real de influir no resultado econdmico de
uma sociedade. Ja as organizagdes se referem as estruturas operacionais, isto €, legitimam
esses resultados. Considerando o cenario de evolugdo do turismo brasileiro, ha a necessidade
de gerir a atividade tanto no ponto de vista institucional quanto no organizacional. Nao basta,
apenas, instituir (conselhos, associagdes, secretarias, etc.), mas também estrutura-las
operacionalmente visando trazer resultados significativos para o fim a que foi destinado.

Na visdo de Boisier (1996), para uma visdo integrada ndo basta analisar as
institucionalidades, mais também os procedimentos inerentes aos procedimentos
administrativos (Regimento interno), ao manejo das informagdes (transparéncia),
principalmente no que tange a atividade turistica e no que se refere a gestdo do governo
territorial, considerando o seu uso banal (SANTOS, 2008). Esse ¢ o formato de burocracia
defendendo por Weber (2000), onde tenha procedimentos claros e bem delineados.

O ultimo elemento do hexagono ¢ o entorno que busca se relacionar com tudo
que ¢ externo, especificamente com tudo o que se articula com a regido, isto ¢, o mercado, o
Estado e as relagdes internacionais.

Corroborando tais ideias, Barquero (2001) situa a contribuicdo do entorno
inovador para o desenvolvimento das localidades. Para o autor, o entorno inovador ¢ uma
formacgdo de redes de atores e sistemas produtivos locais, que inter-relacionam de formas
especificas a influenciar o meio. Esses sistemas e atores competem, mas, simultaneamente,
mantém relagdes de cooperagdo para propiciar o funcionamento de todas as vertentes
necessarias, tomando decisdes estratégicas de investimento em tecnologia e organizagao:
tanto de assuntos de interesse pessoal quanto do sistema produtivo em conjunto, gerando uma
regido com uma producdo integrada e fortalecida perante o cenario antagdnico da
globalizacdo. O resultado dessa acdo proporcionara um entorno inovador, capaz de atrair
maiores investimentos tanto publico quanto privado e, portanto, de novas formas de producao

e competitividade, que, de fato, incidam ganhos locais.
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O conceito inovador estd diretamente associado a forma coletiva, por meio de um
clima empresarial, social e institucional, criado em um ambiente favordvel para seu
surgimento. O conhecimento, portanto, ndo € somente cientifico, mas também social, por
meio de uma organizagao da producao e, consequentemente, da sociedade.

Sendo assim, a experiéncia de cada um dos atores/agentes do Conetur no
planejamento e gestdo da atividade, resultarda em um modo de se relacionar com o entorno.
Essa relacdo ¢ baseada no conhecimento e na informacao que tem pelo outro e a confianca
que foi gerada, podendo ser politica, social e/ou econdmica.

A estrutura cultural, a social e familiar, os recursos ambientais ¢ a forma de
organizacdo da produgdo sdo fatores condicionantes nesse processo de desenvolvimento. No
entanto, ¢ importante considerar também a liberdade dos individuos. Essa liberdade ou nao,
propiciard uma organizagao peculiar desses sujeitos de modo a influenciar esse entorno (SEN,
2000; BARQUERO, 2001).

Desse modo, conforme prevé Boisier (1996), no processo de avaliagdo do
desenvolvimento, propde-se realizar relacdes, e interrelacdes e conexdes com outros fatores
que possam explicar a situacdo. Por isso, buscou-se associar a frequéncia das reunides do

Conetur a trés fatores, que podem explicitar a inconstancia delas; sao eles:

1) Existéncia ou ndo de alteracdo na gestdo do conselho, que pode identificar um carater de
constancia nas discussdes, obedecendo a uma légica linear dos debates; e também
devido ao carater normativo dos procedimentos.

2) Temas debatidos, que podem identificar o grau de interesse dos atores/agentes em
soluciona-lo.

3) Articulagdo interinstitucional, conferida pela da presenca de uma articulagdo, para
reforgar os lagos entre as diversas esferas. Entende-se que, como o foco deste trabalho, ¢
uma instancia estadual, ele tem, como uma de suas fun¢des, o ato de se articular com as
demais esferas, conforme o modelo de gestdo descentralizada, preconizado pela gestdo
publica brasileira seja ela federal, regional ou municipal. Busca-se identificar
articulacdes que possam realizar o elo entre as demais esferas, garantindo maior

informagdo e transparéncia publica, caracteristica basilar da democracia.

O critério de escolha desses trés fatores estd baseado na teoria de desenvolvimento

local abordado por Boisier (1996), visando identificar e desenhar o hexdgono do
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desenvolvimento do Conetur; e na teoria de Arretche (1996) que desvenda o mito da
descentralizacdo. Além disso, esses sdo fatores correntemente proferidos pela academia e
pelos atores envolvidos como motivadores da frequente oscilacdo das reunides. Para tanto,

realiza a discussdo com base nos dados, sistematizados no quadro 14.
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Quesito Ao 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Frequéncia de reunioes 7 6 8 6 7 3 3 1
Mudancga de gestao Sim -- -- Sim Sim Sim -- Sim
N=EN Nivel federal Seis vezes Cinco vezes Seis vezes Quatro vezes Seis vezes -- Uma vez -
Z2E .
5 .m .m Nivel regional -- -- -- Duas vezes Seis vezes Uma vez -- Uma vez
2E° Nivel B B B -- B B -- --
municipal
Reestruturagao Projetos e | Realizacgdo de | Operacionalizagao Frequente Crise  financeira | O conselho torna- | Agdo
do conselho e | agdes  que | oficinas para a | das comissdes | apresentagdo | do Estado; | se um espago para | pontual para
acoes de | estdo sendo | elaboragdo do | técnicas; agenda de | dos descaso com o | informativos das | prestar
capacitacao que | idealizados plano de agdo do | compromisso; conselhos PRT; muitos | agdes que estdo | conta  das
estdo sendo | para a | conselho, elaboragdo de um | regionais, problemas de | sendo executadas | agdes que
realizadas  no | atividade culminando  na | documento por estarem | operacionalizagdo | para o Estado, | estdo sendo
Estado. O foco | turistica, reestruturacdo do | referencial do | associadas da atividade | sem nenhum | realizadas
esta na | entre eles o | regimento interno. | turismo estadual; ¢ | as a¢des do | turistica sd0 | proposito de | na  Setur,
operacionalizag | PRODETUR | Surgimento da | discussao do | PDITS. postos em reunido | realizar consulta. | sem
Aoy Bt ao das | nacional e o | agenda de | orgamento para o e nenhuma | Em contrapartida | nenhuma
Principais temas N . . . . . . . ~
debatidos comissdes Euﬁ,m.u dois | compromissos; K turismo. SmoEﬁ._Smmmo ou | os oosmaEQHOm intencdo de
técnicas, que | importantes | debate, execucdo encaminhamentos | fazem colocagdes | envolver os
conseguem documentos | ¢ avaliagdo das sdo tomados. dos problemas da | conselheiro
trazer respaldo | em nivel | acdes que foram atividade turistica, | s para outro
para as reunides. | federal. langadas a nivel e continuam sem | debate.

federal no ano
anterior:
PRODETUR
nacional ¢ a
elaboragdo do
PDITS.

resolugdo ou
providéncia.

Fonte: Dados do estudo (2015).
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Inicia-se a andlise pela correlacdo entre a frequéncia de reunido com a mudanca de
gestdo. De acordo com o art. 12, paragrafo tinico do regimento, se o presidente for do setor
publico, o vice-presidente deve ser do setor privado, e vice-versa. O seu mandado ¢ de dois
anos, com impedimento de reelei¢do, visando proporcionar maior rotatividade na sua diregao,
sem que isso prejudique o andamento das agdes realizadas e possibilite um processo aberto e
participativo. No entanto, a gestdo do conselho sempre esteve sobre a responsabilidade do
orgdo Estadual de Turismo, no caso a Secretaria Estadual de Turismo (Setur).

Desse modo, observa-se que, mudando o secretario Estadual de Turismo, o
conselho, consequentemente, passa a sofrer essas alteragdes, evidenciada no quadro. Nos anos
2007, 2008 e 2009, o conselho consegue manter a frequéncia das reunides tendo a frente uma
mesma gestdo. Nos anos 2010 e 2011, ha uma frequéncia nas reunides, embora esteja
acompanhada de uma mudanca de gestdo, sendo uma a cada ano. Ja nos anos 2012, 2013 e
2014, hd um decrescimento na ocorréncia das reunides, embora um mesmo gestor tenha
ficado a frente durante dois anos.

Logo, fica evidenciada a dependéncia do Conetur com a gestdo da Setur, uma vez
que ¢ esta a secretaria responsavel pela gestao do conselho. E ndo somente desse conselho,
mas também das instancias regionais do Estado, que tem a Setur como 6rgdo coordenador,
gerando, de um lado, tanto o poder centralizado, se contrapondo a légica descentralizada
proferida pela gestdo publica brasileira (e em consonancia com a teoria de Arretche, 1996); de
outro lado, a sobreposicao deste 6rgao, configurando uma relagdo de poder produzida no
territorio dessas arenas que, por meio do acumulo e centralizacdo de responsabilidades,
executa, estrategicamente, o seu poder. Os processos do conselho, seja interno ou externo -
sdo geridos por esse 6rgdo, que o direciona para caminhos julgados convenientes, isto ¢, se a
participacao for considerada um beneficio proprio, serdo despendidos esforgos neste sentido;
em contrapartida, se assim nao o for, buscard desenhar caminhos que proporcionem
beneficios proprios.

No entanto, a frequéncia das reunibes, ndo estd diretamente associada a
mudanca de gestdo, jd que o conselho sofreu duas mudancas de gestoes consecutivas sem que
estivesse acompanhada de uma paralisacdo ou diminuicdo das reunioes. O poder ¢
centralizado por esse oOrgdo, mas ndo a ponto de, mudando de gestdo, interferir na
continuidade das reunides. Existem outros elementos que podem ser analisados em
profundidade que em conjunto com o poder produzido por sua gestdo, € ndo exatamente a sua

constante mudanga de gestores, possa estar justificando a oscilagdo das reunioes.
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E interessante destacar que, durante a pesquisa de campo, foi questionado ao
membro responsavel pela organizagdo do conselho, o motivo pela qual ndo ha frequéncia nas
reunides e por que ainda ndo tinha nenhuma data prevista para sua realizagdo ja que consta no
regimento normativo de sua operacionalizagdo; e a resposta ao questionamento foi que os
conselheiros ndo tinham disponibilidade, na sua agenda, de compromisso. Entretanto, foi, no
mesmo periodo, que 70% da pesquisa de campo foi realizada, quando necessitava de tempo e
disponibilidade dos conselheiros, denotando, assim, um total descaso e despreparo dos 6rgaos
responsaveis para uma gestdo integrada. O foco estd voltado para o uso corporativo do
territério (RAFFESTIN, 1993), sem o interesse e envolvimento com os atores e/ou agentes
que sdo impactados diretamente ou indiretamente pela atividade, negligenciando seus usos e
interesses.

Passa-se a analisar a relagdo entre frequéncia das reunides com a articulacao
interinstitucional e, nesse caso, refere-se a articulacao entre o nivel federal com o estadual,
com as instancias dos polos € com os municipios, uma vez que uma a¢do desarticulada
reverbera em todo o processo. Para que os programas e projetos idealizados em nivel federal
sejam concretizados, € necessario um trabalho conjunto e cooperado entre todas as esferas.

Desde quando foi lancado o PNT em 2003, h4d uma crescente preocupagdo com a
efetivacdo das agdes descentralizadoras, iniciadas com reformulacdo do CNT e a instalagao
dos Foruns e Conselhos Estaduais de Turismo, visando dar subsidios para que as localidades
passem a se planejar alicercado no conceito de regido turistica. Com esse ideal, foi criado, em
2004, o PRT, baseado em varias agdes para que o processo de regionalizagdo passasse do
planejamento a realidade; cabe, aqui, destacar algumas ag¢des implementadas ao longo desse
tempo: a elaboracdo do PDITS nas regides turisticas; a Inventariagdo da Oferta Turistica
brasileira; e encaminhamentos do Prodetur que, agora, deixam de ser direcionados somente,
para o Nordeste e passam a se constituir nacionalmente.

Ainda de acordo com o MTur, as referidas agdes deveriam perpassar por essas
instancias, como forma de fortalecer tanto as redes de politicas publicas quanto o conceito de
regido. Em consonancia com tais a¢des, o ministério envia consultores as instancias, visando
consolidar esse novo formato de gestdo, orientando as secretarias executivas para melhores
encaminhamentos, revisando o formato institucionalizado do forum ou conselho de turismo,
conscientizando o papel da instancia, entre outros objetivos e agdes (BRASIL, 2007). Por
outro lado, caberd a essas instadncias disseminar as informagdes, com transparéncia,

participacdo social oportunizando a liberdade de acdo dos individuos na rede, isto é&,
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estabelecendo um elo entre as esferas, mas permitindo que cada um configure seu modo de
desenvolvimento por meio da livre decisao.

Assim sendo, a articulacdo institucional, mencionada no quadro 14, esta
diretamente associada a essas questoes que pode ser a orientacdo de uma politica nacional de
turismo, perpassando por acdes de articulagdo, participacdo e engajamento entre todas as
esferas por meio da disseminacdo da informacdo e transparéncia, até as agles de
fortalecimento institucional por meio da presenca de um consultor.

Quanto a articulagdo interinstitucional em nivel federal, constata-se que a
presenca e articulagdo de um ente federativo na instancia estadual sdo constantes nos cinco
primeiros anos, sendo metade delas direcionadas a consultoria para fortalecimento da
instancia de governanga, que obteve o devido sucesso, culminando em uma reestruturagao
interna que permite inclusive a reformulagdo do regimento interno, através da incorporagao de
setores antes marginalizados. No entanto, nos trés tltimos anos hd um negligenciamento neste
sentido, quando, no periodo de 2012 e 2014 ndo houve nenhuma articulagdo, e, no ano de
2013, a presenca ¢ pontual, associada ao langamento e apresentagdo do PNT 2013/2016.

Discute-se sobre a logica da verticalizagdo, em que s6 existem envolvimento,
propostas e consequentemente agdes, quando hd uma imposicdo federativa, isto ¢, o modelo
de cima para baixo e neste ponto de intersecdo, observa-se uma constancia nas reunides
diretamente associadas a modelos imperativos. Corrobora-se, aqui, a teoria de Arretche
(1993), no que tange ao mito da descentralizagcdo, ja que as agdes continuam centralizadas,
seja em um nivel federativo por meio da concentragdo de renda, ou em niveis locais, que
concentra poder politico.

Em nivel regional, as a¢des sdo pontuais, ja que parte do entendimento de que o
agente que esta ali no conselho, representa toda uma regido, mas o que, de fato, ocorre ¢ uma
articulacdo no sentindo de beneficiar o municipio que representa e nao sua regido. Suas agdes
sdo pontuais e quando lhe ¢ facultada a palavra, ¢ identificado um capital social desarticulado
e pouco interessado.

Constata-se, ainda, que a forma como o processo de interiorizagdo proposto pelo
programa de regionalizacdo da atividade turistica ocorre, transparece nas discussdes do
conselho, isto ¢, conferindo pouca atencdo a essas questdes, concentrando o crescimento da
atividade nas capitais que sdo portas de entrada do fluxo de turistas e por reunir um sistema de

objetos e acdes para o uso turistico, além da supervalorizacdo com o segmento sol e mar,
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inviabilizando fatores que sdo primordiais nesse processo: informagdo, transparéncia e
participagao.

Os conselhos regionais ndao conseguem se articular na regido, ja que ha uma
enorme dificuldade de operacionalizagdo, com pouco apoio, incentivo e interesse dos
envolvidos, ndo conferindo forgas para relacionar-se com esferas maiores, no caso o Conetur.
Incutem-se, assim, questdes individuais. A constitui¢do dessas arenas de politicas regional ¢é
fruto da exigéncia normativa verticalizada da gestdo publica do turismo brasileiro. Este
formato de gestdo permite que as elites locais disputem poderes mediante repasses de verbas
destinadas a atividade turistica, indicando e beneficiando alguns setores em detrimento de
outros (ARRETCHE, 1993), resultando, assim na desarticulagdo da instancia regional.

Em nivel municipal, essa articulagao ainda ¢ mais fragil e precaria. Parte dos
conselhos municipais de turismo, quando existente, ¢ resultante, ainda, do PNMT que, como o
foco era os municipios, tinha a imposi¢do de sua constitui¢do. Outros, considerando o
crescente cenario de importancia dos conselhos na gestdo da atividade, nos ultimos anos,
passam a constituir o seu. Entretanto, o que tem, em comum, ¢ que a maioria deles existe
apenas no papel, mas nao conseguem se operacionalizar.

Hé um discurso hegemonico da importancia da atividade, valorizando os aspectos
econdmicos; em contrapartida, ndo hd uma gestdo focada para os bens comuns,
individualizando, segmentando e segregando setores e atores. Ora, se a atividade ndo se fizer
importante com politicas, diretrizes e agdes consolidadas que, de fato, venha a provocar
benesses locais, indo além dos parametros econdmicos, prevalecerd a desigualdade, injustica e
monopolio.

Embora os conselhos gestores tenham adquirido, ao longo dos anos, importancia
nas diversas esferas administrativas em diversas areas, a consolidacdo de mais um conselho,
no caso o de turismo, culmina em mais trabalho para a administracdo publica local,
evidenciando a segmentacdo e desarticulagdo da gestdo publica brasileira. Entende-se que o
trabalho articulado e cooperado entre os diversos setores pode trazer resultados substanciais,
ja que o desenvolvimento da atividade turistica envolve todos os setores, mas o que se efetiva
¢ a sua segmentagao, dificultando o diadlogo, a participacao e a transparéncia das decisdes.

Sendo assim, quando ¢ verificada a interven¢do municipal no Conetur, estdo
associadas as falas pontuais e pouco significativas direcionadas para a exposi¢do e solicitacao
de divulgagao de algum evento que ocorrera ou apoio no sentido de legitimagdo do quérum,

bem como para pleitear recursos federais que exigem a aprovacao no conselho estadual.
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Ha uma forte desarticulag@o e pouco interesse de envolver outros setores e esferas
nas agdes que sdo planejadas no Estado, interferindo, diretamente, no atual cendrio de
participagdo social nas politicas publicas de turismo no Estado. Entende-se que as relagdes,
estabelecidas em nivel federal/estadual, reverbera, em sua instdncia menor, que € o municipio,
isto €, quanto maior for a articulagdo em nivel federal/estadual, maior sera a conexao em nivel
municipal, e vice e versa. E neste caso se configura pouca articulagdo refletindo em todos os
niveis administrativos.

Conforme prevé Rua (1998), o controle e resultado de uma politica pode revelar
uma questdo problematica, uma vez que ¢ executada com diversos niveis de governo,
interesses, acdes, relagdes que sdo diferentes e segmentadas tornando o processo complexo.

Correlacionando esses dados, com a frequéncia das reunides, percebe-se que
quando ha a presenca de politicas e agdes norteadoras, com um viés de integragdo entre os
diversos niveis, h4, também, interesse, engajamento € mecanismos que possam estar sendo
trabalhado para um fim, isto ¢, uma politica nacional que oriente as agdes e discussdes
estaduais para um resultado. Por outro lado, quando ndo ha envolvimento entre todas as
esferas, hd desinteresse de constituir-se enquanto uma arena participativa. Logo, a frequéncia
das reunioes estd diretamente associada a articulacdo interinstitucional nas suas diversas
esferas, que possibilita maior engajamento e fortalecimento das redes de politicas publicas,
dependendo do grau de intersegdo.

Hé uma cultura da individualidade e competitividade que dificulta essas relagao e
interacdes (BOISIER, 1996; RAFFESTIN, 1993). Agregado a isto, o formato
(des)centralizador da politica que impde um ritmo as localidades, impossibilita de produzir
estratégias por meio da autorreferéncia, ja que todas as a¢des sdo coordenadas por uma logica
de cima para baixo.

Em um ultimo momento, busca-se correlacionar a frequéncia das reunides com os
tipos de discussdes. Os conselheiros podem discutir sobre um leque variado de questdes e que
quanto maior for o nivel de interesse no assunto, maior tenderao a ser os esforgos despendidos
para a sua concretizagao.

Assim sendo, analisando o quadro 14, observa-se que, de modo geral, a maioria
das discussdes estdo pautadas na organizagdo interna do conselho, que, por sua vez, estd
diretamente associada a presenca de um consultor que vem fortalecer esse novo formato de
gestdo. Durante o percurso, especificamente nos quatro primeiros anos, sao criadas as

comissdes técnicas € uma agenda de compromissos que tem a funcdo de dar resposta as
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problemadticas discutidas. Estes sdo importantes instrumentos que dao subsidios e
resolutividade das questdes.

Jaem 2011, ha uma tendéncia a dar continuidade a essas agdes, no entanto devido
a urgéncia e obrigatoriedade de execugdo das agdes federais como ¢ o caso do PDTIS, que foi
contemplado somente para algumas regides turisticas, o foco passa a ser a discussdo e
apresentacdo das agdes dos conselhos regionais, especialmente o Polo Costa das Dunas que,
de acordo com Medeiros (2014), sempre se constituiu em um polo importante para o RN. Em
contrapartida, aquelas regides/setores que nao estdo diretamente associados a essa questdo, se
mostram desinteressados em participar da reunido ja que os assuntos nio atendem a todos os
interesses.

Vale ressaltar que o foco ndo sdo os encaminhamentos e solucdo das
problematicas do Estado de maneira geral, embora atenda a uma exigéncia federal, que
privilegia certas regides, setores ou arenas.

Constata-se, também, que nos ultimos trés anos, houve uma descontinuidade e
desconexao das agdes que vinham sendo discutidas, inclusive, com poucos encaminhamentos,
tornando um espago para deposito de reclamagdes, sem que fosse acompanhada de agdes ou
direcionamentos; além disso, hd fatores externos que passaram a influenciar os temas
discutidos, como, por exemplo, a crise de gestdo do Estado.

Fica evidente, na leitura das atas e na andlise das entrevistas, que ndo ha um
interesse em solucionar os problemas postos em reunido; por isso, nao ¢ gerado um
compromisso. Assim, quando a gestdo do conselho, e, nesse caso, o 6rgdao estadual de
turismo, ndo tem interesse de solucionar, mesmo pressionado por outros setores, a saida € nao
definir reunides, j4 que esta, também, ¢ a entidade responsavel pela secretaria executiva. O
resultado disto estd na oscilacdo das reunides. Com isso, os temas que sdo debatidos no
Conetur estdo diretamente associados a frequéncia das reunides, jd que, quando sdo de
interesses e direcionados para as necessidades locais, hd maior conveniéncia em discuti-los,
logica essa que, também, ocorre de maneira inversa.

A gestao do conselho deve buscar formas seja direta - apoio e interacdo
interinstitucional, ou indireta - vontade e interesse pessoais, para que as reunides (e agoes) do
conselho acontegam. Isso significa que os encaminhamentos e frequéncia do Conetur estdo
diretamente associados ao perfil de seu gestor atual, jd que, independentemente do tempo de
atuacdo, pode trazer resultados e constdncia nas reunioes, delineando os temas de debates e

realizando maior ou menores articulacoes que venha beneficiar os interesses pessoais e/ou
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coletivos. Vive-se uma politica do personalismo, em que vale muito mais as pessoas do que as
institui¢oes, criando uma estrutura disfarcada de burocracia para alimentar as questoes
historicas.

O poder produzido pela gestao esta condicionado ao perfil do seu gestor que pode
permitir maior articulacdo entre as esferas, com debates calorosos e de interesses de todos, ou,
simplesmente, para incutir vontade propria. Corroborando a teoria de Arretche (1996),
embora sejam evidenciadas as ac¢des verticalizadas, ha os interesses pessoais do gestor atual
que direciona agdes que possam englobar poder e legitimidade na sua gestao local, isto €, uma
disputa de elites locais que impedem uma visdo completa e complexa da atividade turistica.

Com base no exposto, desenha-se o modelo de hexdgono do desenvolvimento

turistico do Conetur, ilustrado na figura 9.

Figura 9. Hexagono do Conetur

Atores Cultura
* Individuais ¢ Individualista
* Competitiva

Entorno 0 Instituicdes
* Hegemonico HEXAGONO DO * Personalistas
* Pifias oportunidades CONETUR * Verticalizadas

Recursos Procedimentos
* Capital social * Poder centralizado
desarticulado * Omissdo de informagdes ¢
* Poder politico e processos
econdmico * Sobrerepresentagao
sobrerepresentado * Hegemonico
* Autoritario

Fonte: Elaboragao propria a partir da analise dos dados (2015).
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Os atores que integram o Conetur, nas suas diversas representacdes e setores,
detém uma visdo individual dos processos que ocorrem na atividade turistica, fazendo-o
reproduzir nessa arena. Conforme exposto, o ethos do setor publico ¢ o poder, o do setor
privado € o lucro e o terceiro setor € o bem comum, com condi¢des de bem-estar social. Com
isso, prevalece a cultura historica brasileira pautada no conservadorismo do poder politico,
reproduzindo comportamentos individualistas e posturas competitivas entre si, ndo no
sentindo da competicao saudavel para as economias e sociedade, mas na busca dos interesses
individuais a todo custo.

A instituicdo gestora do Conetur atua com posturas personalistas,
supervalorizando a figura do gestor, e ndo da institui¢do no seu sentido publico, pautando suas
acoes em politicas e diretrizes verticalizadas que justificam o protecionismo do setor
produtivo e a logica da segregada da atividade.

Para a andlise dos procedimentos, o capitulo anterior a descreveu de forma salutar,
apontado que o documento regulamentador (regimento interno) ndo ¢ executado e, por ora,
estabelece diretrizes que beneficiam o setor produtivo. O poder permanece centralizado na sua
gestdo, que, coadunando com o setor privado executa nao utilizando de procedimentos claros
para os processos de debate e decisdo, configura-se, assim, o poder hegemonico e autoritario
perante as demais representacdes. O capital social ¢ desarticulado, num campo de for¢as em
que prevalecem os interesses do setor produtivo.

De maneira geral, o entorno dessa institui¢ao ¢, apenas, um reflexo do processo
que fora desenhado para a atividade turistica no RN, apresentando pifias oportunidades para
um processo mais participativo da sociedade (que nao esta equitativamente representada), por
atuar em uma arena onde predomina o poder hegemonico. Esse ¢ o cendrio da participagao
que o Conetur desenha: uma instituicdo criada onde valoriza muito mais as pessoas do que as

instituigoes.

3.3 POSSIBILIDADES E DIFICULDADES DA PARTICIPACAO SOCIAL NAS
DECISOES POLITICAS

A participagdo social ¢ condicdo sine qua non no processo de democracia
representativa contemporanea. Participar ¢ tomar parte de um processo e, nesse caso, o de
politicas publicas. Até a década de 1970, alguns autores dividiam opinides entre a inclusao ou

nao da participagao social. Alguns consideram que manter a sociedade feliz era melhor do que
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manté-la participando. Entretanto, a sociedade sempre buscou formas de se organizar e lutar
por seus direitos, desenvolvendo formas diferenciadas de protesto, seja por meio formais,
como as elei¢des e o voto, ou por meio informais. Os trabalhadores, por exemplo, aprenderam
a fazer greve; os camponeses, a invadir terras; os estudantes, a fazer passeatas, e, assim, por
diante (ROCHA, 2008).

Esse ¢ um processo dificil e complexo que extrapola os aspectos sociais,
econOmicos, culturais e politicos, uma vez que a distribui¢do do poder sempre foi marcada
por processos dominantes de planejamento, impostos verticalmente, e pela crescente
dissemina¢do de regimes autoritarios (SOUZA; RODRIGUES, 2004).

Assim, no decorrer da década de 1980, o novo sistema tributério e fiscal passou a
designar recursos para os municipios responsabilizando-os de assumir a gestdo de suas
localidades, como forma de incluir e distribuir poderes ao novo contexto da participagao
social. Nao obstante, em um pais com larga extensdo territorial como o Brasil que ndo
apresenta nenhuma distingdo entre os diferentes municipios, acabou por desenhar diferentes
graus de descentralizagdo e cooperagdo, uma vez que municipios de pequeno porte passaram a
ter maiores responsabilidades, sem que estivesse acompanhada de uma maior capacidade,
iniciando, assim, uma disputa de elite local (ARRETCHE, 1996) através da distribuicao de
cargos na busca de apoiadores para se fortalecer politicamente.

Filgueiras; Andrade (2010) acrescentam que, no processo de descentralizagdo ¢
estritamente necessaria uma engenharia politico-organizacional, baseada em um
relacionamento intergovernamental; o fortalecimento das capacidades institucionais de cada
governo municipal bem como normas e procedimentos bem definido garante uma gestao
eficiente e eficaz. Desse modo, hd necessidade de uma orientacdo da economia, da politica e
da cultura para o alcance dos objetivos comuns, uma vez que ha distintos interesses
envolvidos.

Entretanto, apesar de todas as mudangas institucionais, vivenciadas nos ultimos
anos, a partir da criagdo de instrumentos que passou a incluir a sociedade no processo de
planejamento publico, observam-se as fragilidades desse processo, conforme, paulatinamente,
vem sendo evidenciado e desvendado nesta pesquisa. Esse contexto ¢ marcado por
contradigdes que vivencia uma democracia ainda recente e fragil, impedindo o debate aberto
com controle e decisdes participativas. Esse processo permitiu a formulacdo de trés formas

distintas de participacao, apresentada por Ali6 (2005), constante na figura 10.
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Figura 10. Trés modelos de participagdo social nas decisdes publicas.

Model Participatiu de Decisié. Municipis amb reglaments o organs de participacioé que possibiliten el
seguiment i control de la gestio local, aixi com també la implicacio i col-laboracio dels ciutadans en la
definicio de les politiques locals que afecten al conjunt de la ciutadania®

Model Participatiu de Suport. Municipis amb reglaments o organs de participacio, informacio i
consulta de la gestio local, onels ciutadans tenen el dret de ser informats i consultats. El model
persegueix el consens i el recolzament social de les politiques 1 de la gestio local preses amb
anterioritat per el Ajuntament. Aquest model crea frustracio, incomprensio i enfrontaments entre la
ciutadania que participa en el procés i el Ajuntament, que només busca la corresponsabilitzacié de la
ciutadania en les decisions que es formulen des del “coneixement” 1 “objectivitat” de les
administracions.”’

Model Participatiu Restringit. Municipis sense la existéncia de cap instrument, sistema o reglament
de participaci6 i consulta ciutada. Les consultes son puntuals, generalment restringides a grups i
col-lectiussocials o economics especifics que exerceixen de “lobbys” locals. Els ciutadans han de
defensarels seus drets per canals no definits amb claredat i generalment arbitraris, situacié que provoca
enfrontaments i desavinences entre la ciutadania i el Ajuntament.?®

Fonte: Alio (2005, p.11).

De acordo com a percep¢do da autora, o primeiro modelo retine uma série de
mecanismos para que a participagdo e colaboracao de todos os envolvidos se efetivem. Esse ¢
um modelo ideal de participagdo, requerendo um alto nivel de percepc¢do por parte da gestao e
envolvimento por parte da comunidade. Exemplos como esses sao dificeis de acontecer. O
segundo modelo pode ser classificado como misto ou de transicao, em que aparecem formas
pontuais para a inclusdo dos cidaddos na politica. Este ¢ o caso de algumas consultas
populares. O terceiro e ultimo modelo de participacdo ¢ limitada, e, embora seja bastante
difundido, fica subordinado as formas e decisdes da lideranca administrativa, legitimada por
meio do sistema de participacdo representativa. Essa ¢ uma das formas mais usuais da

atualidade.

**Modelo participativo de decisdo: Municipios com regulamentos ou organismos de participagio que
possibilitem o acompanhamento e controle da gestdo local, bem como a participagdo e colaboracgéo dos cidaddos
na defini¢@o das politicas locais que afetam todos os cidaddos (tradugdo nossa).

*’Modelo participativo de suporte: Municipios com regulamentos ou organismos de participago, informagio e
consulta da gestdo local, onde os cidaddos tem o direito de ser informado e consultado. O modelo busca o
consenso € o apoio social as politicas de gestdo local tomadas anteriormente pelo municipio. Este modelo cria
frustragdo, incompreensdo e conflitos entre os cidaddos envolvidos no processo e a prefeitura, que visa
responsabilizar os cidaddos das decisdes formuladas a partir do ‘conhecimento’ e ‘objetividade’ das
administragdes publicas (traducao nossa).

**Modelo participativo restrito: Municipios sem a existéncia de qualquer instrumento, sistema ou regulamento
de participagdo e consulta cidadd. As consultas sdo pontuais, geralmente restringidas a grupos sociais
econdmicos especificos que exercem o ‘grupo de interesses’ locais. Os cidaddos devem defender seus direitos
por canais ndo definidos com claridade e geralmente arbitrarios, situagdo que provoca divergéncias e confrontos
entre os cidaddos ¢ a prefeitura (tradug@o nossa).
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Correlacionando com os dados que esta pesquisa fornece, ¢ possivel identificar
que o Estado sempre direcionou suas politicas para os interesses externos, modificando o
espacgo norte-rio-grandense para o interesse dos visitantes, que ora vem para desfrutar desses
espagos, ora para investir/capitanear as acdes no Estado. Tais a¢des estiveram sobre o guarda
chuva do Prodetur e do PD/VC. Exclui-se, assim, a participacdo da sociedade que utiliza do
mesmo espaco para o uso social.

Tais agoes sdo justificadas pelo discurso da importancia econdmica da atividade.
Pensa-se que o turismo, que ¢ uma atividade setorial, ¢ capaz de, sozinha, reverter toda a
realidade historica e estruturalmente concebida, excludente, seletiva e tipica do modo de
producdo a que a sociedade ¢ submetida.

E importante considerar que a dimensdo econdmica esta inserida no turismo como
em qualquer outro ambito de atividade; afinal, a economia ¢ inerente a propria sociedade e da
sua necessidade de reprodugdo, mas ndo define o desenvolvimento de uma localidade. Se, de
fato, o crescimento econdmico elevasse o desenvolvimento, 0os municipios mais ricos em
termos de geragdo de renda também seriam os municipios com os Indices de
Desenvolvimento Humano (IDH) mais elevados®.

Sen (2000, p. 65) explica que “uma visdo centrada na renda necessita de uma
grande suplementacdo para que se tenha uma compreensdo mais plena do processo de
desenvolvimento”. Para esse autor, um elemento basico para se atingir o desenvolvimento
auténtico e efetivo, ocorre por meio das liberdades, que apresenta outras dimensdes além da
econdmica. O conjunto dessas liberdades e capacidades pode levar ao exercicio dos direitos
humanos e das liberdades democréticas.

O Estado, assim, instala um sistema de engenharias, principalmente voltadas ao
incentivo de maior circulacdo de pessoas no intento de atrair investimentos. Para isso, se
vincula a uma rede de hegemonias (setor privado e publico) preparando o territorio para seu
uso seletivo, pontual e segregado.

Desse modo, observa-se que as agdes das politicas publicas, valoriza a zona
litoranea, que, também, constituem o foco dos interesses do mercado internacional
competitivo. Transforma-se a costa litoranea norte-rio-grandense em mercadoria nobre, €
Natal, em porta de entrada de investimentos turisticos, concentrando o fluxo e interesses em

uma unica regido (Natal e os municipios integrantes do Polo Costa das Dunas).

29 . ~ r . %) , ., .

Entretanto, tal ideal ndo ¢ verificado na pratica, uma vez que ¢ frequente em municipios do RN, a exemplo de
Alto dos Rodrigues e Guamaré¢ apresentar uma elevada receita em relagdo a outros municipios com 0 mesmo
tamanho e inversamente proporcional ao Indice de Desenvolvimento humano dessas municipalidades.
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O poder de intervengdo social € estrategicamente reduzido e excluido com a
inexisténcia de normas e procedimentos claros e transparentes de participagdo, impedindo a
constituicdo de um capital social ativo. Criado para ser um espago aberto, o proprio Conetur -
por meio de diversos atores representativos que elaboram, planejam e gerenciam as agoes de
desenvolvimento da atividade - ¢ sucumbido e continua a atuar em territorio estrategicamente
concebido para favorecer o poder hegemodnico. As consultas, no processo de planejamento e
gestdo do turismo estadual sdo pontuais e restritas, principalmente, voltadas ao setor
produtivo.

Até o momento, foram discutidos elementos do processo de planejamento e gestao
do turismo norte-rio-grandense que limitam a inser¢@o da participac¢do da sociedade, buscando
correlacionar com os trés modelos de participacdo social nas decisoes publicas definidas por
Ali6 (2005). Para tanto, tangencia a discussao mostrando as possibilidades desse cenario
participativo, pela interpretagdo de alguns documentos, isto €, que oferecem um aporte para
avaliar como o processo de participacdo social nas decisdes de publicas ocorre ou
simplesmente devem ocorrer. Alguns desses documentos estdo diretamente associados ao
contexto da atividade turistica e outros fornecem um subsidio mais amplo para entender essa
conjuntura.

Essas sdo as leis que fundamentam a afirmag¢do de uma nova conjuntura que o
Estado vem tentando desenhar no que tange a elaboracdo e aos resultados da politica ptblica.
Assim, parte do entendimento de que a normalizagdo de procedimento tem como objetivo
controlar os comportamento e agdes dos individuos de acordo com os principios daquela
sociedade. Ao se valer de normas comportamentais de uma sociedade, ndo se esta defendendo
apenas um ou outro setor, mas acima de tudo, a lei, e mais ainda, a certeza de que essa lei sera
cumprida evitando a possibilidade de que um individuo, setor ou instituicdo seja alvo de
injustigas. Pelo menos, esse ¢ o sentido ideoldgico de criagao de uma norma.

Logo, considerando o cendrio vertical, hegemonico e autoritdrio do processo de
planejamento e gestdo de politica publica nacional e de forma especifica estadual, faz-se
necessario entender em quais agdes, documentos e legislagdes esta ancorado esse processo.

E importante destacar que tais documentos sdo decorrentes da pesquisa
bibliografica e, documental. Para o tratamento desses dados, foi aplicada a andlise de
conteudo, conforme Bardin, insulando algumas ideias pontuais desses textos para que,
posteriormente, fossem correlacionadas com a operacionalizagao do contexto participativo do

Conetur, extraido das entrevistas fornecidas pelos seus membros integrantes. Ao final, trava-
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se uma discussdo das possibilidades (contexto documental que regulamenta as acgdes
participativas) e as dificuldades (relatadas pelos conselheiros), buscando identificar elementos
que caracterizem a participagdo dentro do conselho.

Os documentos analisados foram: (a) Constituicdo Federal Brasileira de 1988; (b)
Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo da Natureza (SNUC); (c) Lei Geral do
Turismo; e (d) Lei Estadual do Turismo/RN, detalhados a seguir. A escolha desses
documentos se justifica pelo fato de fornecer subsidios para discutir o tema central proposto
por essa dissertagdo: participagdo social, buscando correlacionar o que os documentos
afirmam sobre o tema com o que, de fato, se operacionaliza. S3o estes que fornecem um

preceito de participacdo social, discutido ao longo do trabalho.

(a) Constituicao Federal Brasileira de 1988

A constituigdo de 1988 (CF/1988) ¢ a sétima carta magna na historia do pais
desde a sua independéncia que trata de diversos aspectos da Republica Federativa do Brasil.
Ela foi elaborada por 558 constituintes entre os deputados e senadores da época e traz consigo
uma resposta ao periodo anteriormente vivido, conhecido como ‘ditatura militar’ e da
reivindicacdo da sociedade na vida do Estado. Desde a sua divulgagao, foi considerada a mais
completa entre as constituicdes brasileiras, por dar énfase a aspectos ligados a cidadania,
tornando-se conhecida como a Constitui¢ao cidada.

O seu arcabougo juridico reflete o pluralismo econdémico, social e politico da
sociedade brasileira que exerce os seus direitos de forma representativa, desenhada pelo
modelo de democracia estatal, em que a sociedade em sua maioria delega a um representante
o direito de representa-lo.

Ainda que de forma representativa, no que tange a participagao direta o
documento estabelece o referendo, o plebiscito e a iniciativa popular. E no que se refere a
democracia, estabelece os conselhos gestores de politicas publicas, nos diversos niveis com a
representacao de todos os setores (publico, privado e terceiro setor).

Desse modo, o novo arranjo da constitui¢ao brasileira apostou no potencial das
novas institucionalidades para mudar a politica do Brasil, baseado nos valores democraticos e
no controle social, requerendo a transparéncia nas agdes. Institui-se um novo sistema de
gestdo democratica em varios campos de atuagao da administragdo publica, com mudangas

substanciais nas diversas areas de gestao publica.
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Hoje, apos duas décadas de implementacio™’, quase todos os setores contam com
espacos institucionalizados de participag¢do social, com representantes da sociedade civil, do
setor publico e privado, que configuram 6rgaos administrativos colegiados. O cidadao passa a
ter direito a participacao na gestao publica, assegurado por uma constitui¢ao.

No quadro 15, por meio da analise de conteudo, foram organizadas algumas
informagdes contidas no documento que realiza uma conexao entre a Constituigdo Federal do

Brasil de 1988 com a abordagem da participagdo social nas decisdes politicas.

Quadro 15. Trechos da Constitui¢do Federal Brasileira de 1988 correlato ao contexto da participagdo
social.

Capitulos e artigos Texto

Cap. 1. Art. 1° Todo poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
P 5 ’ eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo.

Cardter democrdtico e descentralizado da administragcdo, mediante
Cap. II, Art. 194, inciso VII | gestdo quadripartite, com participagdo dos trabalhadores, dos
empregadores, dos aposentados e do Governo nos orgdos colegiados

Participagdo da populagdo por meio de organizagoes representativas

Cap. I, Art. 204, inciso II na formulagdo das politicas e no controle das agoes em todos os
niveis.
Autonomia dos entes federados e das instituicoes da sociedade civil;
Cap. 111, Art. 216, inciso Transparéncia e compartilhamento das informacoes;
VIIL IX, X. Democratizacdo dos processos decisérios com participacdo e

controle social.

Cooperagdo das associacbes representativas no planejamento

Cap. IV, Art. 29, inciso XII ..
municipal;

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo
Cap. VII, Art. 39 conselho de politica de administracdo e remuneracdo de pessoal,
integrado por servidores designados pelos respectivos Poderes.

A lei disciplinard as formas de participacdo do usudrio na

Cap.VIL, Art. 37, § 3 Administragdo Publica direta e indireta.

Fonte: BRASIL (1988).

Nesse formato, o Estado exerce um importante papel a ser desempenhado, pela
incorporagao da sociedade nos mecanismos de controle das decisdes e da real participagao nos
processos. O que parece um processo dificil, haja vista o percurso historico do Estado
brasileiro que sempre buscou formas de garantir o poder legitimo por meio do clientelismo,
do personalismo e do autoritarismo, passando a coadunar com as necessidades do mercado
para concretizar as agoes. Nao basta institucionalizar espacos de participacao, ja que isso nao
significa a garantia de direitos sociais. E preciso construir condi¢des econdmicas, sociais,
culturais e politicas que efetive esse processo no interior das instituigdes. Contudo, ndo se tem

observado esse papel do Estado constituindo um entorno favoravel para a atuacdo da

30 & - . . . . . . . ~
E importante sinalizar algumas ementas constitucionais foram modificadas ao longo de sua implementagao.
Para um analise mais detalhada recomenda-se a leitura do artigo de Arretche (2013).
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sociedade. Utiliza-se de mecanismos ndo claros de participacdo social na gestdo publica
estadual do RN.

Para que um Estado seja democratico, precisa prevalecer a vontade do povo sobre
a de qualquer individuo ou grupo, que participa e se engaja nas agoes publicas. E no caso do
governo brasileiro, que vive a democracia representativa, utiliza-se da legitimidade do sistema
para induzir vontades proprias. Logo, este sistema também serve para atender aos interesses
do mercado, possibilitando o funcionamento da economia e concretizado pelas acdes do
Estado. As obras de infraestrutura, como a ampliacdo e reforma do aeroporto internacional,
construcdo e adaptagdo da Av. Roberto Freire ao fluxo de turistas, entre outras acdes sao
exemplos desse processo.

A politica publica, enquanto instrumento estatal, ndo se constitui apenas uma das
opgoes de atuagdo governamental, mas também um dos instrumentos politico-juridicos
eficazes para concretizar as vontades particulares, que podem estar ou ndo associadas as
diretrizes constitucionais da republica federativa. O foco ndo ¢ o desenvolvimento da
atividade turistica de maneira geral, mas o fluxo e expansao do turismo norte-rio-grandense,
embora implique acdes desordenadas e segregadas, para atingir os interesses de alguns.

Como a destinacdo dessas agdes ndo atendem as necessidades locais, cabe ao
cidaddo exercer a sua cidadania, recorrendo maior responsabilizacdo do Estado,
participando ativamente dessas novas institucionalidades, com o principio da autonomia e
cooperacdo garantido em constituicdo. Observa-se que o Estado age com desrespeito as
diretrizes da constituicdo maior, de maneira a ndo permitir o pleno acesso do cidaddo ao
desenvolvimento e participacdo das politicas, conduzindo a formas e contetidos obscuros.

Procedendo a andlise aprofundada, verifica-se que ndo se vivencia uma
democracia (ainda que representativa), mas um movimento em busca dela que ¢ evidenciada
por um conjunto de fatores: a sobreposi¢ao do governo de promover o interesse dos setores
econdmico em contraposicdo ao bem comum; um poderoso sistema comercial e financeiro,
intensificado pelo processo de globalizacdo que exercem um efeito prejudicial a politica;
exigéncia de um modelo democratico que possibilite solucionar os problemas, € ndo somente
o controle do governo, mas de um ambiente de maior igualdade econdmica e social.

Democracia implica autogoverno e exige que os proprios governados decidam
sobre as diretrizes politicas, configurando, assim, um modelo de desenvolvimento meticuloso
promulgado pela constitui¢do. Dessa forma, embora observem-se conceitos, como: controle

social, participacdo, autonomia, transparéncia e inclusive equidade de representacao atraves
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de uma gestdo quadripartite ao longo do seu texto, ndo conseguem se efetivar devido a uma
conjuntura intencionalmente constituida para exercer o poder hegemdnico.

O seu documento ¢ robusto e complexo, com uma abordagem inovadora, tendo
em vista o periodo de constituigdo, onde prevé a participagdo da sociedade nas decisdes
publicas, controlando os processos e exercendo o poder soberano, mas que atua com um
sistema estatal que carrega o peso de seu percurso historico, buscando formas e contetdos de

beneficiar interesses particulares.

(b) Sistema Nacional de Unidades de Conservagao da Natureza (SNUC)

O SNUC foi instituido pela Lei n® 9.985/2000, reunindo determinantes para a
politica nacional de conservacao do patrimonio publico privado. Antes da institucionalizagao
deste documento, que durou 10 anos, o cenario era de desobediéncia aos critérios técnicos e
cientificos estabelecidos, em que o principal problema era a relacdo dessas unidades de
protecao com a populagdo, denotando a dificuldade de abertura de espaco publico e gerando
numerosas categorias de Unidades de Conservacao (UC), tornando dificil a sua sistematizagao
e cumprimento das agdes.

Assim, com a sua institucionalizacdo, definiram-se doze categorias de UC,
separadas em dois grupos com distintas caracteristicas: as de uso sustentavel e as de unidade
de protecdo integral. A primeira permite seu uso de forma controlada e sustentavel; a segunda
¢ vedada o seu uso. As Areas de Protecio Ambiental (APA) e parques sdo exemplos de
preservacao que compdem o grupo das unidades de uso sustentavel, alvo de interesse da
atividade turistica.

Considerando que a atividade turistica do RN ¢ baseada na supervalorizagao do
turismo de sol e mar, isto €, nos recursos naturais do Estado, tornar-se importante o registro e
controle dessas dreas. Atualmente, tém-se registrado quatro APAS’s e cinco parques naturais

de uso sustentdvel no RN, conforme figura 11.
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Figura 11. Unidades de Conservagdo Estaduais do Rio Grande do Norte

OCEANO ATLANTICO

CEARA

UCs Estaduais

@ APA Bonfim-Guarairas
APA Jenipabu
APA Piquiri-Una
APA Recife dos Corais
@ Parque Estadual da Mata da Pipa
@ Parque Ecoldgico do Cabugi
® Parque Estadual Dunas do Natal - Jornalista Luiza Maria Alves
@ Parque Estadual Floréncio Luciano
® Reserva de Desenvolvimento Sustentavel Estadual Ponta do Tubaro
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Fonte: IDEMA, 2014.

Analisando esse cenario, ¢ possivel reafirmar a concentragdo da atividade,

culminando na implantagao do PD/VC.

controle e registro nas regides circunvizinhas a capital do Estado que centraliza 6 UC’s das 9
UC'’s existentes corroborando o processo de centralizacdo e a pouca diversificagdo das agdes
Estatais; mesmo assim, nao incorpora o monumento natural do Morro do Careca, localizado
na principal praia urbana do Estado, Ponta Negra, o cartdo postal da cidade de Natal, embora
esteja em processo de tramitagdo. O monumento sofre de perceptiveis desgastes ao longo dos
anos, que se intensificou a partir da década de 1980 com o advento da atividade turistica no

Estado em conjunto com as primeiras intervencdes de planejamento e gestdo da atividade,

Entretanto, mais importante do que institucionalizar uma UC ¢ a sua efetivagdo. A
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APA de Jenipabu, por exemplo, localizada no municipio entre Natal e Extremoz, litoral norte
do RN, teve nos tultimos anos 18,75 hectares desmatado, enquanto os estudos do Ibama,
atestam que nao houve autorizacdo de desmate concedida naquela area. Configura-se, assim,

um procedimento ilegal e com pouca efetividade nas agdes de regulamentagdo e,
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principalmente, de fiscalizacdo por parte do Estado, j4 que esse também ¢é o Orgao
responsavel.

Além dos aspectos de preservacdo ambiental - foco da lei e relevancia também
para a atividade turistica - o SNUC instituiu um progresso em relacao aos instrumentos legais,
firmando a participacdo da sociedade civil no processo de planejamento e preservagdo. Logo,
a criagdo dessas areas protegidas deve ocorrer mediante consulta prévia a populagdo, além da
participacdo no plano de gestdo e nos conselhos gestores que passam a ser criados (e que
ainda estdo em fase de consolidacdo). H4 um grande avango nessa lei no sentido de
reconhecer a existéncia de populagdo tradicional nessas unidades e na busca de formar
parcerias.

E comum observar, ao longo de sua redagio, a preocupagio com a participacio da
sociedade nos processos de gestdo, educagdo e da colaboracao de uma gestao mais integrada.
No quadro 16, foram sistematizados alguns destaques que constam na lei associadas a

participagdo social.

Quadro 16. Trechos do Sistema Nacional de Unidades de Conservagao da Natureza (SNUC)
correlacionadas ao contexto da participagdo social.

Capitulos e artigos Texto

Assegurem 0S mecanismos e procedimentos necessdrios ao
envolvimento da sociedade no estabelecimento e na revisdo da
politica nacional de unidades de conservagdo;

Assegurem a participacdo efetiva das populagdes locais na criagdo,
implantacdo e gestdo das unidades de conservagdo;

Busquem o apoio e a cooperacdo de organizacées ndo-
governamentais, de organizacdes privadas e pessoas fisicas para o
desenvolvimento de estudos, pesquisas cientificas, prdticas de
educacdo ambiental, atividades de lazer e de turismo ecoldgico,
monitoramento, manuten¢do e outras atividades de gestdo das
unidades de conservagdo;

Cap 11, art. 5°, inciso II, Il e
v

O SNUC serd gerido pelos seguintes orgdos, com as respectivas
atribuigées |[...] érgdo consultivo e deliberativo: o Conselho
Nacional do Meio Ambiente - Conama, com as atribuicoes de
acompanhar a implementagdo do Sistema;

Cap 1, art. 6°, inciso L.

A Area de Protecdo Ambiental dispord de um Conselho presidido
pelo orgdo responsdvel por sua administragdo e constituido por
Cap II, art. 15, § 5° representantes dos orgdos publicos, de organizacdes da sociedade
civil e da populacdo residente, conforme se dispuser no regulamento
desta Leli.

O Plano de Manejo da unidade serd aprovado pelo seu Conselho

Cap. II, art. 18, § 5° Deliberativo.

No processo de consulta de que trata o § 2% o Poder Publico
Cap. IV, art. 22, § 3° obrigado a fornecer informacdes adequadas e inteligiveis
populacdo local e a outras partes interessadas

é
a

Na elaboracdo, atualizacdo e implementacdo do Plano de Manejo

Cap. IV, art. 27, § 22 . .
p ’ -8 das Reservas Extrativistas, das Reservas de Desenvolvimento
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Sustentdvel, das Areas de Protecdo Ambiental e, quando couber, das
Florestas Nacionais e das Areas de Relevante Interesse Ecologico,
serd assegurada a ampla participacdo da populacdo residente.

As unidades de conservagcdo podem ser geridas por organizacoes da
sociedade civil de interesse publico com objetivos afins aos da
unidade, mediante instrumento a ser firmado com o Orgdo
responsdvel por sua gestdo

Cap. IV, art. 30

Fonte: BRASIL (2000).

O documento reafirma a importincia da participagao social nas decisdes publicas,
despertada pela constituicdo federal, sendo que, agora, voltada, exclusivamente, para as
questdes ambientais. Esse entendimento do reconhecimento de que as politicas ambientais, de
maneira geral, sdo potencialmente geradoras de conflitos, principalmente quando associada a
quesitos econdmicos, gera desequilibrio ambiental, além disso incorpora o novo formato de
gestao de politicas que o Estado tenta desenhar.

E importante frisar que, segundo as normas do SNUC, o presidente gestor do
conselho ¢ sempre o administrador da unidade, isto ¢, o funcionario do 6rgdo publico
ambiental responsavel pela area, garantindo o controle e a centralidade no Estado. No RN, por
exemplo, o seu interesse estd nas areas pertencentes a Natal e circunvizinhas, evidenciada na
figura 13, negligenciando os usos e interesses de todo um Estado.

Assim, ao mesmo que promulga a participacdo social; dificulta a incorporacao da
gestdo participativa no planejamento. Permanece a pratica historica de que o 6rgdo publico
determina as diretrizes de agdes, sem consulta ao conselho, ou, quando ocorre, ¢ para
apresentar as acoes que foram decididas ou ja realizadas.

Nesse sentido, apesar de existir uma tentativa de se efetivar um novo modo de
governar por meio de praticas democraticas, o setor ambiental, assim como outros setores de
politicas publicas de turismo, ainda se encontram em fase de defini¢ao do tipo de participagao
que se pretende institucionalizar. S3o processos recentes na historia do pais, e continuam a

concentrar as decisdes no setor publico.

(c) Lei Geral do Turismo

A Lei Geral do Turismo, n° 11.771, promulgada em 2008, foi um avango para o
setor, por conseguir reunir varias normas relativas ao setor que, anteriormente, estavam
dispersas, sujeitas a diferentes interpretagdes, conforme ocorria com o SNUC.

Essa regulamentagdo trouxe uma defini¢do para a forma como o turismo passa a

ser planejado, definindo as atribui¢des do Governo Federal, estabelecendo um Sistema
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Nacional de Turismo e as normas para a Politica Nacional de Turismo, revogando a Lei n°
6.505/1977 que dispunha sobre as atividades de servicos turisticos, o Decreto-lei n°
2.294/1986 que dispunha sobre a exploragdo de atividades de servigo turistico e alguns
dispositivos da Lei n® 8.181/1991 que tratavam da denominagdo da Embratur.

E possivel observar ao longo dos seus seis capitulos, a inspiragio e principios a
livre iniciativa e descentralizacdo das agdes de politicas publicas. No quadro 17, foram
sistematizadas algumas ideias que correlacionam com o contexto da elaboracdo de politicas

publicas e participagdo social.

Quadro 17. Trechos da Lei Geral do Turismo n° 11.771, que sdo correlatos a questdo da participacdo
social.

Capitulos e artigos Texto

O poder publico atuard, mediante apoio técnico, logistico e
financeiro, na consolidacdo do turismo como importante fator de
Cap [, art 3°, paragrafo unico | desenvolvimento sustentdvel, de distribuicdo de renda, de geragdo de
emprego e da conservagcdo do patriménio natural, cultural e turistico

brasileiro.

A Politica Nacional de Turismo obedecerd aos principios
Cap 11, art 4°, paragrafo constitucionais da livre iniciativa, da descentralizagdo, da
unico regionalizacdo e do desenvolvimento econdomico-social justo e

sustentdvel.

Promover, descentralizar e regionalizar o turismo, estimulando
Estados, Distrito Federal e Municipios a planejar, em seus
territorios, as atividades turisticas de forma sustentdvel e segura,
inclusive entre si, com o envolvimento e a efetiva participacdo das
comunidades receptoras nos beneficios advindos da atividade
econdmica;

Cap. II, Art. 5° inciso VI

O Plano Nacional de Turismo - PNT serd elaborado pelo Ministério
do Turismo, ouvidos os segmentos puiblicos e privados interessados,
inclusive o Conselho Nacional de Turismo, e aprovado pelo
Presidente da Repiiblica, [ ...]

Cap. 11, art. 6°

Fica instituido o Sistema Nacional de Turismo, composto pelos
seguintes orgdos e entidades: Ministério do Turismo; EMBRATUR -
Instituto Brasileiro de Turismo; Conselho Nacional de Turismo;
e Forum Nacional de Secretdrios e Dirigentes Estaduais de Turismo
[...] Poderdo ainda integrar o Sistema: os foruns e conselhos
estaduais de turismo.

Cap. 1II, art. 8°, inciso III

Participacdo no Sistema Nacional de Turismo, no caso de pessoas de

Cap. IV, art. 15, inciso II direito piiblico.

O Fungetur tem por objeto o financiamento, o apoio ou a participacdo
financeira em planos, projetos, acoes e empreendimentos reconhecidos
pelo Ministério do Turismo como de interesse turistico, os quais
deverdo estar abrangidos nos objetivos da Politica Nacional de
Turismo, bem como consoantes com as metas tracadas no PNT,
explicitados nesta Lei.

Cap. IV, art. 19

Fonte: BRASIL (2008).
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Incialmente, ¢ importante que a atividade turistica seja definida, segundo a LGT,
baseada em critérios meramente econdmicos, negligenciando os aspectos socioespaciais da
atividade. Neste sentido, reduzem-se as formas de atuacdo e intervencado de alguns setores em
contrapartida a expansdo e interven¢do de outros setores, isto €, firmam-se parcerias com o
setor produtivo, € omitem-se os interesses sociais.

Assim, torna-se relevante considerar uma das atribui¢cdes do Governo Federal no
planejamento da atividade turistica a defini¢do da politica de turismo federal que deve estar
inspirada na livre iniciativa, descentralizacdo da regionalizacdo e desenvolvimento
sustentavel, garantindo, inclusive, o controle e envolvimento da sociedade enddgena no
processo de planejamento de seus territorios. Entretanto, ndo desenha, de forma clara, como
deve ocorrer esse processo no seu interior, nao criando mecanismos efetivos de protecao a
sociedade, gerando beneficios a alguns setores.

E preciso entender que a incorporagio de novos sujeitos sociais na produgdo das
politicas publicas, ndo reduz o poder ou qualquer uma das prerrogativas das demais
institui¢des politicas. Isso parece uma ameaga ao poderio politico, e pode se tornar uma
fortaleza, dependendo da forma como est4 sendo desenhada.

Nao obstante, em seu cap. I, art. 5° inciso XVI, verifica-se de maneira clara, o
formato de planejamento e gestdo que a atividade desenha ao afirmar que o Estado deve
“Promover a integra¢do com o setor privado como agente complementar de financiamento em
infraestrutura e servigos publicos necessarios ao desenvolvimento turistico”, nao
evidenciando o papel e importancia da sociedade, nesse processo, sendo essencialmente
conduzido pelas liderancas politicas e empresariais locais, que devido ao forte poder de
intervengdo, se sobrepoe.

Desse modo, observa-se que a politica publica de turismo brasileiro, embora seja
regida por uma lei — e ndo significa afirmar que seja somente esta - que desenha um processo
de democracia ainda recente e fragil, ndo atinge a sua efetividade, j& que estd diretamente
relacionada ao uso do poder pelas organizagdes, onde o setor publico decide o que deve ser

feito ou ndo em prol do desenvolvimento da atividade.

(d) Lei Estadual do Turismo/RN

A Lei Estadual do Turismo (n° 9.931, de 14 de janeiro de 2015) ¢ o mais recente

documento que dispde sobre a Politica de Turismo no Estado do Rio Grande do Norte visando

© Ana Catarina Alves Coutinho



116

definir diretrizes de planejamento e agdes de desenvolvimento do setor. O seu resultado ¢
fruto de um longo debate entre o trade turistico, as entidades ligadas ao turismo e a OAB/RN.
Sua primeira discussdo com o debate aberto se deu no formato de seminario, ainda no ano de
2013, conforme ilustra a figura abaixo. Antes disso, as agdes eram discutidas em grupos,

exceto com os setores interessados.

Fotografia 1. Registro do primeiro encontro formal para discutir sobre a Lei Estadual de Turismo.

ATE SOBRE A PROPOSTA DA
STADUAL DE TURISMO”

2 B )

Fonte: Dados do estudo (2013).

O resultado disso estd em um documento inovador para a politica de turismo no
RN, ja4 que, antes disso, ndo houve documento formal que delimitava as agdes de
desenvolvimento turistico no Estado. O documento apresenta alguns pontos que merecem
destaque tanto para conhecimento da politica quanto para o debate que esta sendo feito.

Assim, um primeiro ponto da lei que sobressai ¢ a criagdo de um Fundo Estadual
de Turismo (Fundetur) com o objetivo de estimular o financiamento de projetos para o setor
proveniente de diversas fontes que deve ser administrado por um grupo gestor formado por
alguns representantes do Conetur. O que de um lado parece positivo, ja que a maioria das
acdes em turismo necessita desse aporte financeiro para promover o turismo nas localidades;
por outro, verifica-se a excessiva segmentacdo da atividade. Ora, o Conetur foi criado, entre

outros objetivos, para planejar e gerir as acdes de desenvolvimento da atividade turistica no
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RN; para isso, foi estruturado em um formato em que todos os setores estivessem sendo
representado no férum (o que ndo significa dizer que de forma equitativa). Nesse sentido, a
criacdo de mais um grupo gestor pode incutir fatores que extrapolam uma administragdao
segmentada, além de formar uma estrutura legitima para direcionar os investimentos do setor
para onde tenha interesse envolvido, principalmente, o politico.

Essa estrutura também ¢ observada em outro ponto da lei ao abordar a orientagao
da criacdo de uma Politica Estadual de Turismo (PET) e precisamente de um Comité de
Planejamento Turistico (CPT) para executar essa politica e a implantagdo de roteiros
tematicos™', realizando a integragio com as demais politicas publicas. Entretanto de acordo
com o art. 3° do Decreto n® 21.382 que trata do novo Regimento Interno “O Conetur tem por
objetivo assessorar a Setur na implementagdo da Politica Estadual de Turismo, bem como nos
planos, programas, projetos e atividades do setor turistico, sugerindo estratégias e propondo
solucdes aos problemas inerentes a esse setor”, o que significa afirmar que os objetivos que
orientam a criacdo do CPT, ja estdo englobados nas atribui¢cdes do Conetur.

Observa-se que, de um lado, deixa transparecer aspectos discordantes; de outro,
florescem aspectos positivos. Essa é a caracteristica dessa lei: ser dicotomica, que tenta
incorporar elementos democraticos no seu processo, mas carrega o peso do percurso historico
das politicas publicas brasileiras.

Os municipios, agora, contam com uma PET que estimula o planejamento
endogeno da atividade turistica de forma articulada e participativa, habilitando-os, inclusive, a
elaborar suas leis municipais de turismo. Nao que esse processo seja por completo inovador,
mas que, anteriormente, nao contava com apoio formal e legitimo, o que pode significar maior
dispéndio de esforgo entre os interessados para que esse processo se materialize.

Verifica-se, ainda, no quadro 18, conceitos como transparéncia, participagdo,
integracdo e inser¢do de um quadro de profissionais ao longo do seu texto corroborando,

assim, os aspectos positivos dessa regulamentagao nas agdes publicas do turismo.

Quadro 18. Trechos da Lei Estadual de Turismo do RN que sdo correlatos a questdo da participagdo
social nas decisoes publicas.

Capitulos e artigos Texto
Propiciar o0s recursos necessdrios para investimentos e
Cap. II, Art. 5, inciso XIII aproveitamento do espago turistico estadual de forma a permitir a
ampliacdo, a diversificacdo, a modernizacdo e a seguranca dos

*'Este, também, ¢ uma das prioridades dessa lei visando oportunizar o crescimento das micro e pequenas
empresas (que permite o funcionamento do mercado). E ndo apenas por isso, mas por identificar o crescente
interesse nesta area (demanda) associada ao grande numero de roteiros tematicos ja elaborados no Estado, mas
que esbarram na dificuldade de um apoio e incentivo a essas acdes.
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equipamentos e servigcos turisticos, adequando-os as preferéncias da
demanda, e, também, as caracteristicas ambientais e
socioecondmicas regionais existentes.

Implementar a produgdo, a sistematizagcdo e o intercdmbio de dados
estatisticos e informagbes relativas as atividades e aos
empreendimentos turisticos instalados no Estado, integrando as
Cap. I, Art. 5, inciso XX universidades e os institutos de pesquisa publicos e privados na
andlise desses dados, na busca da melhoria da qualidade e
credibilidade dos relatorios estatisticos sobre o setor turistico
brasileiro.

Caberd aos orgdos oficiais de turismo, bem como as entidades de
classe, que compde o Conetur, aproveitar em seus quadros,
profissionais com diploma de curso superior de Turismologo, como
Jforma de incentivo e valorizacdo do profissional do setor.

Cap. III, Art. 15

Os dados técnicos, como projetos, tramitacdes, andamentos,
protocolos, e os dados financeiros, como balancos, posicoes

Cap.IV, Art. 30 : : . . . - .
P financeiras e planilha de investimentos estardo publicados na
Internet no enderego eletrénico www .setur rn.gov.br.
O éxito para implementacdo desta Lei, dependerd de um esforco
integrado entre agentes publicos e privados, com a finalidade de
Cap.1V, Art. 33 & gentes p p /

solidificar uma cultura turistica duradoura, baseada na forca das
parcerias e na gestdo descentralizada.

Fonte: RIO GRANDE DO NORTE (2015)

E importante considerar que, ao longo do seu texto, ha o interesse de um trabalho
cooperado e articulado com as demais esferas para obter uma politica de sucesso. Entende-se
que, quanto maior for o nivel de comprometimento e engajamento da sociedade com as agdes,
melhores tenderdo a ser os seus resultados. Esse fator fica evidenciado no seu Art. 33,
denotando a importancia da formac¢do do capital social norte-rio-grandense que imbuidos de
cooperagdo, civilidade e confianga, possam buscar a resolutividade dos problemas existentes.
Nao basta institucionalizar politicas, leis, projetos, o que importa ¢ que esses documentos se
tornem efetivos, por meio da superagdo e distanciamento com os fatores historicos.

De forma verticalizada correlacionando com a ideia da participagdo social, o
documento apresenta, de maneira geral, uma ampliagdo das fun¢des do Conetur, na busca de
articulagdo e inclusdo social na atividade turistica. Os projetos que pretendem receber
incentivos do Fundetur, por exemplo, deverdo passar, primeiramente, pelo crivo do Conetur a
ser composto por alguns membros do Conetur; e os critérios para a elaboragao da Politica
Estadual de Turismo sera elaborado em um trabalho conjunto com a Setur e o Conetur,
visando planejar, fomentar, regulamentar, coordenar, fiscalizar a atividade e divulgar o
turismo tanto em ambito nacional quanto no cenario internacional.

Iniciando a analise, percebe-se que os quatros documentos tém a presenca

constante de ideias que correlacionam com termos como ‘“transparéncia”, “cooperacdo”,
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“envolvimento local”, “livre iniciativa”, entre outros que revelam uma preocupagdo com a
questao da participagdo social na elaboragdo, planejamento e avaliacdo das politicas publicas.

Observa-se, ainda, uma sintonia entre os documentos analisados. Eles estdo
descritos em complementaridade ao outro. A Constituicdo Federal Brasileira de 1988 serviu
de subsidio para a elaboragdo do SNUC e da LGT, que surge, respectivamente, em 2000 e
2008. Por sua vez, a Lei Estadual de Turismo tem como subsidio a LGT e os PNT’s
existentes. No entanto, essa dependéncia e ligacdo entre as diversas leis, ndo sdo
acompanhadas de uma efetivacdo, uma vez que nao basta criar e institucionalizar espagos de
participagdo social, conforme prevé a constituicdo suprema do pais, mas entender como
ocorre o processo de decisdo e participagdo dentro dessas novas institucionalidades. O modo
como esta posto o desenho, transparece uma obrigatoriedade em cumprir as exigéncias
previstas na CF/1988.

Em paises desenvolvidos onde a iniciativa privada em conjunto com setor publico
possui forca propulsora significativa para o desenvolvimento da atividade, os planos e
estratégias definidos ndo apresentam nenhum tipo de formalidade legal, isto €, ndo sdo
instituidos por uma lei que possui, no seu cerne, a obrigatoriedade. Em muitos casos, uma
carta de intengdes € escrita sem valor legal, mas que direciona as ac¢des do governo e
iniciativa privada.

Isso significa afirmar que a lei ndo atende a logica de constituicdo que ¢ de
controlar o comportamento social, baseado nos principios da sociedade, de modo que nao gere
injusticas e sobreposicdo de um ou outro setor. Nao obstante, por meio dessa andlise
identificaram-se as incoeréncias e dicotomias existentes no processo de participagdo social
instituidos pelas normativas e a sua efetividade. Isso ocorre para legitimar o poder politico,
incutindo as vontades proprias em conjunto com as vontades do mercado.

Convém considerar que a ideia de participagdo social ¢ modificada apds a
institucionalizacdo da CF/1988. Se, antes, existia um carater reivindicatorio, com a amplia¢ao
dos direitos sociais, hoje, a sociedade passa a atuar e assumir algumas responsabilidades que
competem ao Estado. Portanto, a participagdo social passa a ser vista como solidariedade por
parte do governo — e também do mercado - em instituir espagos e, principalmente, a ideologia
da participacdo. Esse € o processo criado para que as politicas atinjam o seu sucesso. Desse
modo, amplia-se o conceito de governabilidade, por meio da incorporagdo de movimentos e
entidades representativas em um didlogo permanente com o Estado, sem que esteja

acompanhada de uma efetiva mudanga social.
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Em um contexto abstrato que ¢ o da participagdo social, sdo estritamente
necessarias a vontade e o interesse de participar, acompanhado de espagos abertos e efetivos.
A participacdo, assim, ¢ uma conquista, proveniente de um esforgo. A luta pela participagao
esta relacionada a ampliagdo do espago publico, onde a sociedade possa se manifestar e ser
representada. Nao existe participagdo suficiente, ¢ um ciclo em constante formacdo e
transformagao (DEMO, 2001).

Entende-se o turismo como uma atividade que precisa ser pensada para o local,
requerendo mudangas ndao apenas econOmicas, mas também politicas, cultural e
principalmente social que esteja compativel com as necessidades e anseios de todos os
envolvidos.

Em consonancia com o contexto da participacdo social desenhado no pais,
observa-se que no art. 2° cap. I do Regimento do Interno do Conetur, consta que esse
conselho propde a ser um mecanismo de participacdo social e transparente no
desenvolvimento da atividade turistica; para isso, deve atuar como foro de discussdo,
consenso e deliberacdo, assegurando o processo de escolha dos seus conselheiros, além de
divulgar as acdes junto a midia. Para tanto, o que, de fato, ocorre no conselho ¢ um processo
autoritario, mascarado de democracia, e os processos decisérios ndo sdo considerados para a
sua efetivagdo, permanecendo no campo tedrico das ideias. O sentido da participacdo ¢
alterado e passa a ser um foro de exposicao de ideias, com debates pontuais, sem decisdes

democraticas e pouco ou nenhum efeito pratico.

Todo debate que gira em torno do assunto ¢ meio que jogado fora. Porque
noés dizemos que ¢ de um jeito e no final acontece como o governo quer [...]
Hoje governo vai, coloca na pauta, faz uma exposi¢do ¢ ndo coloca em
votagdo. Entdo o que eu estou fazendo nesse conselho? Eu s6 venho escutar
0 que o governo quer e pronto? Sinceramente esta entrando em descrédito
(IP07).

O Conetur ndo é um orgdo deliberativo, apenas consultivo. Entdo nds
langamos as propostas, debatemos as propostas ¢ ai fica a cargo do Estado de
fomenta-las. S6 que o Estado ndo tem dinheiro, diz que ndo tem dinheiro
para conseguir manter esse processo. E acaba que todas as nossas discussoes
sdo esquecidas ou acabam nao sendo tocadas a fundo (TSO01).

Ha um processo democratico na escolha das pautas, bem como na escolha dos
dias das reunides; hd também um processo democratico de votacdo, exposi¢do de ideias,
inclusive, votacao. No entanto, ndo reverbera em acdes praticas, visto que muito se discute e

ha poucos encaminhamentos. Buscando fundamentar os resultados dessa pesquisa,
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sistematizaram-se, no quadro 19, as principais deliberacdes, resultantes dos debates dos

conselheiros, durante o periodo de 2007 a 2014.

Quadro 19. Sistematizacao das principais deliberagdes fruto das discussdes do Conetur entre 2007 a

2014
ATORES NAO EM
ACOES CURSO/ | REALIZADA
ENVOLVIDOS REALIZADA PARCIAL
Solicitagdo da aprovagdo ‘Ad
Referendum’ dos planos de
trabgll}ol apresentado§ pelos Todos os conselheiros
municipios de Janduis, Lagoa X
, ~ ~ + MTur
D’antas e Sdo Bento e aprovacao
junto ao MTur para angariar
recursos.
Solicitagdo do controle dos eventos | Comissdo de eventos +
. . . L. X
populares no interior do Estado Prefeituras municipais
Parceria com a bancada federal
para conseguir ,emendas Todos os conselheiros e
parlamentares para a 4area de a bancada federal X
infraestrutura (40 a 50 milhdes por
ano)
Comissdo de
Realiza¢do do Inventario da oferta regionalizagdo + X
turistica de Natal SHBRS, POLO VIA
COSTEIRA + MTur
S(.)h.c itaao da Regul.amenta(;a.o da Todos os conselheiros,
atividade do Buggueiro a partir da Sindbu X
Lei n° 8.817. g8y
Exegu@ao das agdes do Prodetur Setur e Prodetur X
Nacional
Atualizacao do Regimento Interno Todos os conselheiros X
Elaboracdo do plano de agdo do | Todos os conselheiros X
Conetur + consultoria do Mtur
Solicitacdo da redugdo do ICMS da
. . X
energia da Hotelaria
Sohcltagao.de realizagdo do curso Singtur + Setur +
de socorrista pelo Corpo de . X
. . . Corpo de Bombeiros
bombeiros para os guias de turismo
Polo via costeira +
Solicitacdo de Onibus circulando ABAV +SHRBS+ X
24horas na linha de Ponta Negra SEPLAN+ Secretaria
de Mobilidade Urbana
s | FCC.ITRN N
o P p FORNATUR
turisticos
Srll?:rog?rf:i(;l e (;(;opost:;ag;;)rsatlcg ABIH, ABRASEL,
turismo do Rio Grande do Norte Idemg, ,FQRNATUR’ X
ara ser entregue ao NOvVo Municipio de Natal,
P g SEPLAN
governante
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Mudanga de Gestdo da Fortaleza | Todos os conselheiros
dos Reis Magos para melhores | +IPHAN + Fundagao X
direcionamentos. José Augusto

. ~ . Todos os conselheiros
Discussdo com os candidatos a .
prefeitos sobre as acdes de turismo N ca ndidatos a X

prefeitura do Natal

Solicitacao de fiscalizagdo DER + Policia
permanente dos transportes | Rodoviaria Estadual + X
turisticos clandestinos DETRAN

Fonte: Dados da pesquisa (2014).

Observa-se que mais da metade dos debates, decorrentes da percepcdo e
engajamento do conselho ndo ¢ acompanhada de sua efetivagdo e aqueles debates que se
concretizam, a maioria ¢ provocada por imposi¢do de um cendrio externo, como, por
exemplo, as diretrizes das acdes do MTur ou de politicas correlatas a atividade turistica.

As acdes do Conetur sao muito pontuais e inexpressivas no ambito do
desenvolvimento local. Uma de suas ag¢des, por exemplo, que era realizar um debate com os
candidatos ao governo do Estado, mostrando as potencialidades e dificuldades do turismo no
Estado que iniciou em 2010, teve que ser reformulada porque os entdo candidatos ja tinham
sido eleitos e o debate acrescido de uma situagao do turismo no Estado, que seria a elaboracao
de um plano Estadual de turismo, transformou-se em um diagndstico emergencial, devido a
morosidade das agdes. Cabe destacar que o documento elaborado, fruto da agdo dos
conselheiros, ndo foi entregue em reunido do conselho com o representante do governo eleito,
embora tenha sido convocado, algumas vezes, mas, em uma solenidade na governadoria, ele,
enfim, foi entregue.

Nesse contexto de debate versus resultados ¢ interessante considerar o papel e
reconhecimento de cada membro ali representado. Em um primeiro momento, as institui¢des
representadas por seus membros indicados, precisam entender o seu papel dentro do foro e os
objetivos para o qual o foro foi criado, para que, depois, possam atuar considerando as
potencialidades e limita¢des da instancia de governanga.

Entretanto, denota-se que a maioria dos seus membros ndo reconhecem a fungao
que devem executar ¢ a importancia que conjuntamente podem atingir resultados efetivos,
desde que os objetivos de cada instituicao conciliem com as ideias macro de desenvolvimento
da atividade turistica. Permanece, assim, a visdo individualista ou institucionalizada em
detrimento de uma visdo global da atividade. Nao hd uma articulacdo interna entre seus
membros, esbarrando na baixa capacidade de formar parcerias na perspectiva do

desenvolvimento local.
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Santos (1997) afirma que a habilidade de articular aliangas possibilita a
implementagao das politicas e das decisdes tomadas por sua grande maioria. Garantir apoio na
bancada, vincular agdes com setores privados e obter apoio da populacdo local sao alguns dos
exemplos que permitem resultados substanciais.

Embora o forum seja constituido para ser consultivo, espelhados nas atividades do
da instancia maior de turismo — CNT, ele ndo deve atuar como instincia passiva, ou
simplesmente reativa aos problemas que surgem na atividade. Em seu cap. II, art. 3° afirma
que a instancia deve apoiar a Setur sugerindo estratégias e propondo solugdes aos problemas
inerentes a esse setor de modo a alcancar um conjunto de resultados: I — Direcionamento dos
Programas Nacional e Estaduais para o ambito das agdes regionais do turismo; II —
Fortalecimento e integracao dos elos da Cadeia Produtiva do Turismo; III — Geragdo de
ocupacdo produtiva e renda; IV — Aumento e gerenciamento adequado das receitas geradas
pelo turismo por parte dos Governos Estadual e Municipal; V — Melhoria da qualidade de
vida da populagdo fixa dos municipios; e VI — Atracdo de investimentos complementares da
Iniciativa privada.

Os elementos abordados remetem ao planejamento e gerenciamento da atividade
de forma ativa e bem articulada. Assim, municipios, com menor representagdo, passariam a
ganhar forga, notoriedade e resultados com base em um trabalho conjunto e cooperado. Suas
acOes devem estar orientadas para antever e prevenir possiveis danos que a atividade possa
gerar, programando agdes impulsionadoras de desenvolvimento.

Partindo de uma anélise externa, ha fatores impeditivos para o funcionamento
satisfatorio da instancia. Para que a percep¢ao e defini¢do dos problemas detectados por seus
membros cheguem a se tornar agdes praticas, ¢ necessario que a atividade em questdo tenha
uma relevancia politico-administrativa, o que nao ¢ o caso (FREY, 2000).

A atividade turistica € um setor que gera uma quantidade expressiva de empregos
indiretos, desmotivando o seu investimento por ndo propiciar retorno direto a administragao
publica, por meio de impostos, devido a grande quantidade de empregos informais. As
secretarias de turismo, quando existentes, nao sdo executivas, por atuar de forma transversal,
fazendo o papel de articulagdo, angariando forcas e recursos com outros O0rgaos executores.
Logo, as discussoes e percepcdes dos conselheiros também sdo transversais, requerendo muito
mais articulagdo, engajamento, envolvimento na busca de maiores encaminhamentos, para
atingir a execugdo. A questao recurso, cultura, entorno e procedimentos perpassa por uma das

grandes dificuldades desse tipo de conselho de politicas publicas (BOISIER, 1996).
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O turismo ndo ¢ tratado como prioridade, porque ele exige tanto de aporte
financeiro, quanto planejamento, e nenhum das duas situagdes ¢ tratado
como prioridade, tanto a nivel nacional, como a nivel estadual. [...] Hoje
qualquer gestor que trate o turismo como secundario estd perdendo uma
ferramenta de receita, porque ela se torna a curto prazo um investimento
quando ela esta sendo planejada, quando ela é executada. (IP03).

Isso tudo ocorre devido a miopia do poder publico, a falta de visdo
estratégica do poder publico, no sentindo de compreender que a atividade
sera melhor concebida se ela for estruturada em pares, em aliangas
intersetoriais, e para isso precisa de um or¢amento. E nos estamos falando de
uma secretaria que nunca houve concurso publico, entdo estdo na secretaria
porque entraram por outros 6rgaos ou sdo comissionados (TS04).

Turismo ndo ¢é prioridade s6 no RN, ndo ¢é prioridade no Brasil. Nado ¢ e
nunca foi. Eu lembro como se fosse hoje quando langou o Plano Nacional de
Turismo em 2003 que a meta era chegar no final do mandato com 9 mil
turistas, a gente tinha 5 milhdes de turistas, ja se passaram 12 anos e temos 6
milhdes de turistas. Trata-se meta sem planejamento (EE04).

Além disso, ¢ valido considerar que ¢ um setor recente na area de politicas
publicas brasileira. No RN, a atividade desponta somente na década de 1980, por meio de
incentivos de politicas. Pouco se conhece sobre os efeitos, beneficios e consequéncias dessa
atividade, e, quando ha estudos/experiéncia na area, nao ¢ divulgada, tampouco aplicada. A
propria universidade, setor onde se produzem mais conhecimento, pesquisa, analises,
conseguindo inclusive antever tendéncias, estd muito distante do mercado. Sabe-se da
necessidade de interagdo e da forte dependéncia da dicotomia pesquisa/mercado, mas pouco ¢
aplicado ou acessivel ao mercado, por meio de uma leitura menos cientifica e mais técnica.

Uma discussdo fundamental no contexto de uma analise externa que deve ser
considerado ¢ o papel do entorno inovador defendido por Barquero (2001). Nesse ambito, se
faz necessario criar mecanismos que estimulem a participagao, engajamento ¢ formacao de
parcerias na perspectiva do desenvolvimento. E a forca desses atores competindo
individualmente, mas mantendo relagdes de cooperacdo que serd capaz de atrair novas formas
de produgdo e competitividade provocando, consequentemente, melhorias locais.

Desse modo, evidencia uma contradi¢dao entre os pontos expostos nas normativas
e a efetivacao dessas acoes. Nao se consegue apreender como todos os documentos continuam
a evidenciar a importancia e interacao participacao da sociedade nas decisdes politicas e em
contrapartida; ha uma for¢a obscura do Estado que continua a ditar as normas de
operacionalizagcdo das politicas, muitas vezes, associados a interesses politicos e partidarios,

sem que gere benesses para as comunidades locais.
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Expdem-se, a seguir, alguns pontos que dificultam a participagdo da sociedade nas
decisdes politicas. Os problemas apontados sdo decorrentes de uma andlise entre os dados
empiricos da pesquisa em consondncia com a analise documental e bibliografica. Entende-se
que todos os pontos se relacionam e correlacionam, provocando a leitura do cendrio historico

e atual da participagdo social nas decisoes de politicas publicas.

e Dependéncia politica nas agdes de desenvolvimento do turismo

Nos ultimos 30 anos, ¢ promulgada uma nova forma de fazer politica, baseada no
ideal descentralizador, diretamente associada a novas formas democraticas, como resultado de
uma pressao de diversos setores. Entretanto, ndo foi acompanhada de capacidade institucional
de cada governo municipal que ampliasse o leque de atuagdo e compreensdo dessa nova
conjuntura.

O foco passa a ser a disputa de elites locais em vez de um novo arranjo
institucional que permitiria maior autonomia para que as localidades atuassem sem a
dependéncia federativa para a concretizagdo das acdes. Na verdade, vivencia-se uma
democracia ainda fragil e instavel, requerendo o fortalecimento de suas bases e disseminagao
de uma nova cultura, pautada na igualdade e respeito. Emerge, assim, uma descentralizagao
com diversos governos centralizados, expandindo as fung¢des do governo, por meio da
regulacdo, fortalecendo suas capacidades administrativas e institucionais (ARRETCHE,
1996).

Tal situacdo ¢ mais latente no setor turistico, uma vez que o entorno social,
politico e econdmico ndo permite a inovagdo das empresas turisticas se relacionando e
formando uma rede de atores, capaz de atrair maiores investimentos e novas formas de
produtividade que reflitam em ganhos locais (BARQUERO, 2001).

O capital social, no turismo, ¢ fragil, com um baixo nivel de relacionamento na
rede de politicas. Os seus integrantes ndo sdo solidarios uns com os outros; por isso, ndo
reverbera em uma relacdo de confianga (ROVERE, 1999). Nesse caso, as agdes voltadas para
o setor turistico obedece a um processo que €, basicamente, politico e muito concentrado.

“Eu vejo que a gente fica muito na mdo de Brasilia. A equipe do Prodetur é um pessoal muito
interessado, muito empenhado, mas se o pessoal de Brasilia ndo colocar para frente, ndo sai.

Depende tudo de Brasilia e pouquissima coisa passa por aqui.” (EE04).
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“Ai eu te pergunto: a gente tem o Conetur por que é uma exigéncia federal? Qual é a
pertinéncia? Ndo tem dinheiro, ndo tem equipe. Ai é complicado, menino grandinho,
cumprindo obrigacdo. Temos que saber a razdo das coisas estarem sendo feitas.” (TS04).
Fala-se em democracia, autonomia e liberdade de expressdo, no entanto os
interesses estdo voltados para uma centralizac¢do, controle e repressdo. Logo, ndo permite a
expansao das capacidades locais para a formac¢do de um entorno favoravel para que continue a

gerar essa dependéncia politica para as agdes do setor turistico.

e Personalismo politico

A politica brasileira sempre buscou formas de manter o clientelismo e o
personalismo politico, desvirtuando as concepgdes de burocracia administrativa; paga-se um
preco alto provocado por agdes individualistas na gestdo publica ao longo dos anos. Essa
forma de governar estd assentada em duas formas: no clientelismo, que mantém o apoio na
bancada; e na patronagem, caracteristica que garante a promogao de cargos e benesses tendo,
como critério, a troca de favores politicos.

Vive-se a politica do individualismo, pouca cooperagdao e personalismo; as
pessoas valem mais do que as instituigdes, deixando-se esvair conceitos como meritocracia,

responsividade e coeréncia.

Se for um dirigente muito ousado, muito criativo, muito cheio de vigor, com
ideias boas, eficaz e eficiente consequentemente o Orgdo vai ser assim € as
acdes assim. Se ndo for, assim ndo serd. Entdo, a gente estd em um momento
que ndo podemos dizer: qual a cara de um conselho? A cara do conselho € a
cara do seu atual dirigente, ¢ ele quem conduz, é ele quem da o tom (EE03).

Viao depender muito da forca que cada secretario, ou presidente tem no
momento ou da forca que cada um conselheiro estd colocando. As
discussdes sdo muito mais em nivel de vocé preencher algumas, cumprir
algumas determinagdes do proprio MTur, ou seja, vamos fazer porque
precisamos preencher e enviar para l1a. E os encaminhamentos também tem
sido prejudicado, pela falta de forca (IP06).

Hé muitos riscos com esse modelo de politica. A sociedade fica a espera de novos
rumos e mudangas, na tentativa de solucionar os problemas, entretanto precisa se organizar,
participando do jogo politico, discutindo e apontando solugdes — e os conselhos deveriam ser
o foro para isso, ou a politica brasileira ficara a espera de herois politicos institucionalizados,
que nunca chegardo. A organizagao societaria, com forga e engajamento, ¢ um dos pontos que

podem desvirtuar esse jogo historico de se fazer politica.
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e Pouca importancia da atividade turistica

Embora haja muitos discursos destacando a importdncia e a notoriedade do
desenvolvimento da atividade turistica em uma determinada localidade, ha pouca exploragao
diante da potencialidade que o pais apresenta. Os discursos sdo desarticulados com a pratica.
Fala-se muito da importancia da atividade em termos econdmicos, entretanto, considerando,
apenas, uma de suas vertentes, ndo hd um prestigio na atividade de forma pratica. “Entao
apesar do turismo ser a atividade econdmica mais importante do Estado do RN, e a classe
politica e o governo dizer isso frequentemente, isso ¢ muito mais discurso do que pratica.”
(IP06).

A atividade se apresenta como um potencial social, cultural, ambiental e
econdmico, podendo ser instrumento de valorizagdo e identidade do lugar e ambiental,
aliando renda a preservagdo. Além disso, tem a capacidade de organizar o espaco, quando
planejado e articulado. O Brasil tem enormes potencialidades para a atividade, podendo ser
mais rentavel e menos degradante que o setor industrial e rural.

Entretanto, conforme destacado na analise dos dados, isso ocorre devido a fatores
conjunturais tanto internos quanto externos que impedem uma visdo global e benéfica da
atividade. As proprias secretarias de turismo, nas suas mais diversas esferas, ndo foram
criadas com total autonomia, porque o fator recurso financeiro e humano ainda impede que
muitas das agdes sejam concretizadas.

Portanto, os conselhos de politicas publicas que foram criados para ser espagos de
planejamento da atividade por meio da participagdo com diversos membros, esbarram na
dificuldade porque sdo meramente consultivos e ndo hd como se tornarem deliberativos
porque nao tem nenhum poder sobre o orcamento. O problema ¢ nacional e, quiga,
internacional. Como pode planejar e implementar se ndo ha recursos? Sua fung¢do fica mais na
articulagdo, na espera de um entorno favoravel para que o outro reconhe¢a a importancia da

atividade e, assim, tudo possa ser concretizado.

e Papel dos conselhos e dos conselheiros

Os conselhos de politicas publicas sdo mecanismos de participagdo, garantidos na

Constituicdo Federal e em outras leis, conforme visto, neste topico, que supde o
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fortalecimento de relagdes democraticas. Entende-se esse formato como eliminagdo a
subalternidade de muitos e do mandato arbitrdrio de poucos, na perspectiva de obter
visibilidade em um processo de participagao popular.

O conselho, portanto, por meio de seus representantes, exerce o papel de alterar
essa cultura centralizadora com um aparato organizacional, que leve a discussdes, € a
planejamento de agdes, realizando articulagdes que reverberem em resultados para o setor em
questao.

Sua institucionalizagdo esta prevista e garantida em lei, mas a sua existéncia deve
transcender a obrigatoriedade, tornando uma instancia eficaz e eficiente. Quem dara o tom
serdo seus representantes por meio de uma postura ativa. Entretanto, foi identificado que
muitas das entidades representadas ndo reconhecem o papel e a forca que, unidos, podem
atingir, embora seja consenso que o conselho legitima as agdes do setor. Os discursos, na
maioria das vezes, sdo romantizados e desarticulados com a pratica; isto ocorre,
principalmente, com setores que sofreram mudanga de representagao.

“Porque nos ndo somos os fazedores, como diz o matuto, e ao mesmo tempo somos. Mas nao
somos 0s condutores, entdo, nds somos os participantes, coautores, e como coautor é claro
que eu puxo mais para a minha sardinha” (EE0I).

“A gente é a intercessora do polo com o Conetur. Quando a gente tinha essas reunioes que
tinha os 5 minutos, eu levava o pleito. Quando ndo, eu ficava como ouvinte.” (ER01).

Observa-se uma tendéncia a apontar, sem que se sinta inserido no processo. A
postura ¢ de reativo perante os problemas da atividade e o papel que representa ¢ muito
pontual ou insignificativo. H4 uma discreta articulacdo e empenho, justamente pela busca de
acdes e de anseios particulares ou especificos, esquecendo-se de que, juntos, ¢ possivel

avancar ainda mais.

e Auséncia de uma cultura participativa

Embora tenha estabelecido um marco juridico que favoreca a participagdo da
sociedade nas decisoes politicas por meio de diversas leis, conforme analisado, o contexto da
participacdo ¢ marcado por uma subjetividade por ter, no seu cerne, pessoas; por isso, em
cada contexto, ela pode aparecer de maneira diferenciada.

Entretanto os mecanismos, usualmente, utilizados ndo sdo muito motivadores

(reunides longas e ineficazes com pouco ou nenhum recurso para atuar, e os debates nem
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sempre instigantes), culminando em desmotivagdo e perda politica e social, ja que os cidaddos
ndo estdo envolvidos.

Por outro lado, as pessoas que querem e tendem a participar ativamente, nao
reconhecem a subjetividade do ato de participar. Sobre o tema, ¢ importante retratar os trés
obstaculos gerais da participacao defendida por Ali6 (1999). Em primeiro lugar, estdo aqueles
relacionados a motivos econdmicos, envolvendo um grupo que tem preocupagdes tanto
econOmica, quanto social, cultural, ambiental. H4 aqueles que culpabilizam o outro pelos
diversos problemas, acaba esquecendo o real sentido da participacao e criando barreiras para
com o outro, que também ¢ seu parceiro. Por fim, aqueles que acreditam que ndo tém conflito
de interesses e se abre excessivamente, culminando na participacao involuntaria (a priori) de
um jogo de interesses daqueles que tém mais poder, mais dinheiro, mais recursos, etc.

Importa considerar, também, que os modelos de crescimento, promovidos pela
administragdo publica estdo voltados para a obsessdo do consumo, atrelado a uma visdo
quantitivista, gerando um novo obsticulo perante a subjetividade da participagao.

Assim, um grupo de obstaculos que remete a um processo burocratico
administrativo lento e oneroso formado por um aparato cultural com padrao de
comportamento da gestdo publica, aliado a uma baixa capacidade técnica daqueles que atuam
tanto na gestdo quanto em sua plendria, gera uma atmosfera de desconfianca, inseguranca,

despreparo e confusdo em relagdo as declaragdes desse modelo institucional de participacao

A situagdo do turismo no Estado ¢ uma situagdo de penuria, como ¢ a
situa¢do do Estado de maneira geral, entdo a gente tem sido convocado como
solugos. E um vai e outro volta. E uma mudanga muito grande de secretarios
e secretarias Estadual de turismo. H4 wum baixissimo nivel de
profissionalizacdo dos técnicos na darea de turismo, entdo eu tenho
participado pouco ¢ quem tem ido ¢ a suplente, exatamente pela pouca
importancia que o segmento tem e que o proprio conselho tem (IP06).

Necessidade de mais comprometimento, mais ac¢des, todo mundo deixando
sua contribui¢do e os parceiros mais fortes deviam deixar sua contribuigao.
Arrumar uma forma que as agdes fossem segmentadas e nao desintegradas
que ficam parando o tempo todo (IP08).

Existe a clareza que a negociagdo coletiva, por meio de um contexto participativo,
¢ a melhor forma de promover a democracia e, consequentemente, de mitigar os graves
problemas sociais; trazendo, para si, o debate publico na busca de solu¢des de problemas
comuns e de decisdes abertas. Os cidadaos tém que se sentir parte, tanto do processo em si

quanto da localidade onde habitam. Entretanto, as acdes de desenvolvimento do Conetur estao

© Ana Catarina Alves Coutinho



130

voltadas para o modelo de participagdo restrita que realiza, apenas, consultas pontuais - € o

mais grave — limitando a grupos politicos e econdmicos.

© Ana Catarina Alves Coutinho



131

4 CONSIDERACOES FINAIS

Figura 12. O campo e seus encantos. Pesquisa de Campo. Jucurutu/RN

Fonte: Pesquisa de campo (2014).
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Nos ultimos anos, tem-se observado a importancia que os conselhos gestores de
politica publica tém adquirido como instrumento de discussdo para o desenvolvimento das
localidades. Sem duvida, a Constituicdo Federal Brasileira de 1988 foi um marco, nesse
processo, que, em conjunto com outras leis, abriram um novo leque de possibilidades de se
fazer politica, agregando as preferéncias e conquistas provenientes de diversos setores.

A atividade turistica tem acompanhado essa nova reengenharia institucional desde
a década de 1990, com ideais descentralizadores, embora a passos lentos. Existe uma
preocupacdo de se estruturar uma secretaria de turismo, de formar uma equipe, criar e
institucionalizar instdncias de governanca, entretanto com baixa capacidade de
operacionalizar, principalmente, de forma auténoma.

Ha que considerar, entretanto que o marco em relacdo a gestdo da atividade
brasileira ocorre somente em 2003, com a criagdo de um ministério voltado, exclusivamente,
para a atividade. O seu foco estd pautado na regionalizacdo, que se efetivou a partir da criagcao
do PRT, e devido a sua notoriedade passou a constituir um macroprograma. O PRT propde
uma série de fatores a ser realizada no turismo brasileiro alicercado na descentralizacao das
acoes, valorizagao da participacao e revalorizacdo dos lugares, orientando a constituicdo de
instancias de governanca.

Assim, o Conetur ¢, sem duvidas resultado dessa nova reengenharia, criado, em
1989, (Decreto n° 10.386) e reformulado, em 2003, por esse programa (Decreto n° 17.276),
como espago para discutir as acdes de planejamento e gestdo da atividade que, por intermédio
de um contexto participativo de diversos atores representativos, visa a agdes de
desenvolvimento da atividade. Deve-se, pois, criar mecanismos que, de fato, permitam a
ampliagdo do direito de vez e voz no controle politico, imbuidos de autonomia e participacao
efetiva. A proposta desse novo formato ¢ regenerar o viés centralizador, € incorporar novos
agentes no processo de produgdo e efetivacdo da politica, buscando, assim, dividir
responsabilidades e garantir maior governabilidade (SCHNEIDER, 2005).

Tais conotac¢des vao ao encontro com o que Fleury (2002) denomina de estruturas
policéntricas, em que a producdo, problematizacdo e processamento sao assuntos que se
encontram em rede, na busca de relagdes mais horizontais com dialogo e diversidade. Com
base nesse viés, foi elaborada a seguinte pergunta problema desta pesquisa que buscou saber
como os atores e agentes que compdem o Conselho Estadual de Turismo do Rio Grande do
Norte se articulam na busca pelo fomento ao turismo, norteado pelos principios de

desenvolvimento local?
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Ressalta-se a escolha da abordagem qualitativa na busca de compreender, em
profundidade, essas relagdes, acdes e reflexos sociais e a técnica de andlise de conteudo,
conforme Bardin (2009) para interpretar os dados coletados.

Os resultados evidenciam que o Conselho Estadual de Turismo (Conetur) tem
uma forte dependéncia em suas agdes, decisdes e encaminhamentos governamentais se
contrapondo as liberdades propagadas por Sen e da criacdo de um entorno inovador por
Barquero. Suas acdes ficam limitadas a reproduzir uma politica existente, sem poder,
autonomia e articulagdo suficiente para planejar, construir € executar novas politicas pensando
o desenvolvimento do Estado. Esse formato ¢ estrategicamente concebido pelo jogo de poder
politico e econdmico que ¢ supervalorizado a partir da constitui¢do dessas arenas que ganha
forca para atuar, ao mesmo tempo que deixa para a sociedade pifias oportunidades.

Carrega-se uma heranga historica, pautada no individualismo, personalismo e
clientelismo que deve ser rompida por novos paradigmas. Todo o processo historico de
planejamento turistico desde a sua concepg¢do ainda na década de 1960, contou com um
processo autoritario e vertical, com a criagdo de um sistema politico que definia as diretrizes
de ocupagdo de um territério segregado e pontual, para o uso seletivo. Logo, quando a
participagdo se tornou obrigatéria, no interior desses sistemas, surgiram dois fatores
contraditérios. De um lado, novos mecanismos de se manter no poder e de outro lado
desconfianga por parte da sociedade, que ¢ estrategicamente concebida para diminuir seu
poder de intervencdo, nao se engajando como se promulgava, gerando um clima desfavoravel
a participagao social.

Percebe-se que as institucionalizagcdes desses espagos surgem como resposta as
exigéncias normativas € ndo como um processo natural reivindicatério de abertura nos
processos decisorios. Compromete-se a participagdo, a transparéncia das agoes, e a liberdade
politica, consequentemente, o desenvolvimento em seu conceito mais amplo (SEN, 2000;
BARQUERO, 2001; BOISIER, 2000).

Por essas razdes, afirma-se que a institucionaliza¢do da instancia de governanca
como o Conetur nao contribui, de forma ideal, para o processo de planejamento e gestao da
atividade turistica participativa e integrada, voltada para um direcionamento justo da sua
producdo espacial. A pesquisa indica que existem debates, discussdes e direcionamentos
(ainda que de forma pontual e segmentada), mas ndo reverbera em efeitos praticos, por atuar

em uma conjuntura de supervalorizacao dos atores hegemdnicos, que utiliza dessa arena para
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incutir desejos e vontades pessoais, que consequentemente, sdo decididos a revelia do
conselho.

Evidencia-se, assim, uma forte pressdo econdmica sobre a politica que diminui o
poder de intervengao social, isto ¢, dos demais atores representados (terceiro setor). Por outro
lado, nota-se uma baixa percep¢do do poder de intervencdo que cada membro tem dentro da
arena, ¢ do papel que cada membro representa, podendo interferir, vetar ou paralisar os
direcionamentos das a¢des discutidas.

A literatura de participagao social evidencia que, quando bem constituidos, podem
contribuir com ganhos nos diversos setores, otimizando os recursos financeiros, garantindo
governabilidade e bem-estar social. E uma arena politica com jogos ¢ interesses envolvidos.
Assim, ao se iniciar este trabalho de dissertagdo, buscou-se mostrar o cendrio de possibilidade
do desenvolvimento turistico situando a importancia da participagdo social nos seus
processos. Isto porque, historicamente, o Estado foi estruturado de modo a ndo permitir a
inclusdo social por meio de um sistema clientelistico, autoritario, personalista e hegemonico,
evidenciando um cendrio segregado e excludente da atividade.

Essa estrutura reverbera, na dindmica e desenho institucional do Conetur, que
desenha, intencionalmente, uma estrutura de modo a ndo permitir a representagdo equitativa
dos membros; abordando temas de pouco interesse social, incutindo desejos e vontades
proprios; gerando centralidade e autoridade do Estado na elaboracdo da pauta, a falta de
capacitacdo dos conselheiros, dificuldade em lidar com a pluralidade de interesses,
manutengdo de padrdes clientelistas na relagcdo entre Estado e sociedade, recusa do Estado em
partilhar o poder etc. Isso ¢ um territdrio estrategicamente concebido para alimentar as
questdes historicas, em que os grupos se organizam para operacionalizar os desejos pessoais.

Evidentemente, que tal estrutura interfere no relacionamento e na articulacdo de
seus membros que apresenta indices muito baixos de relacdo em rede, denotando a fragilidade
dessa instancia que tem, como maior recurso, as pessoas. Os conflitos existentes
demonstraram que o poder politico junto as entidades da classe empresarial detém maior
poder de influéncia na rede do que as entidades de classe profissional (terceiro setor), tanto
pelo carater econdmico, quanto pelo poder organizacional politico.

No atual formato, tem-se custado muito, uma vez que é evidente que o nivel de
relacionamento, de cooperacdo e¢ de confianga ¢ muito insignificativo tanto interno como
externo, resultando no enfraquecimento de seus relacionamentos e acaba por nao reverberar

em agdes mais efetivas e, consequentemente, no desempenho da politica publica. Dai, a
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necessidade de os atores marginalizados (terceiro setor) ampliarem a capacidade de atuacdo e
interagdo entre si, influenciando, assim, nos demais atores da rede e aumentando o capital
social.

Alguns aspectos foram discutidos, ao longo deste trabalho, que fundamentam as
descobertas e explicam a baixa capacidade de articulagdo e interagdo na rede, como: entorno,
estrutura, procedimento, dindmica, relacionamentos que sdo regidos por um processo
centralizado e ditatorial, impedindo maiores avancos dessa instancia. Da-se énfase a criagao
de um sistema de engenharias, com uma visdo segmentada e individual, esquecendo de
planejar em sua totalidade.

Desmitificou, também, a dicotomia entre descontinuidade administrativa e
descontinuidade das agdes do conselho. Essa ¢ uma relacao salutar, entretanto ndo principal
que explica a descontinuidade das agdes do conselho. Identifica a presenca de um processo
historico baseado no personalismo politico, em que vale muito mais as pessoas do que as
instituicdes. Logo, o formato e o desempenho do conselho estdo diretamente associados ao
perfil do gestor atual, que incluird as suas preferéncias e vontades, em detrimento de um
processo impessoal e meritocratico. Portanto, cabe questionar: como sera possivel construir
uma democracia politica sem uma democracia social?

Entende-se que esses espagos devem ser motivados para a melhoria dos sistemas
administrativos publicos que, atualmente, promovem uma descredibilidade em um processo
muito oneroso e, justamente, por ser uma arena que estd inserida dentro de um contexto
democratico da politica publica, pode propiciar relacionamentos na constituicao de capital
social, revelando uma nova relagdo com o Estado e fortalecendo a democracia (quando bem
constituidos conforme prevé seu documento de criacao).

A verdadeira democratizacao significa mais que elei¢des. A dignidade dos povos
requer que as pessoas sejam livres (e capazes) de participar da formagao e do planejamento
das regras e das institui¢des que os governam.

Nao obstante, a participacdo ¢ moldada por um campo subjetivo, requerendo o
interesse, envolvimento e engajamento de todos os que tenham direito, vez € voz no processo
decisorio, integrando um processo mais longo, de debates, de relagdes na busca de um
consenso.

E valido destacar, conforme evidenciado na pesquisa, que esses espagos de
‘participacdao’ ndo sdo criados para atuar como fiscalizadores das a¢des do governos, como

muitos estudos promulgam. A motivacao de participacdo nos conselhos ¢ muito variada (por
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exemplo: politica, econdmica, social, ambiental, cultural, etc.), hd uma miriade de razdes para
se envolver. Para alguns, significa, at¢é mesmo, uma oportunidade de acesso a informagdes
que nao teriam, se nao estivessem inseridos. Entretanto, de maneira geral, significa que todos
buscam resultados. Nao obstante, essas acdes tém sido direcionadas para beneficiar pequenos
setores, diminuindo o poder de intervencdo de outros atores, caracterizado por um campo de
for¢as em que o poder hegemdnico tem vez e voz sobreposto.

Os diversos estudos sobre conselhos t€ém apontado uma critica no sentindo de que,
apenas, apresentam uma descri¢do de seu funcionamento. Entretanto, buscou-se, neste
trabalho, além de sinalizar como se operacionalizam, explicitar, por meio de um marco
teorico denso, as correlagcdes possiveis, evidenciando suas lacunas, e apontando algumas
sugestoes. Com base nisto, este estudo faz um levantamento de um conjunto de
recomendacdes para melhor desempenho da instancia, dividida em dois topicos que permitem
realizar uma avaliagdo, obedecendo a um elo entre a operacionalizacdo da instancia e

sugestdes dos conselheiros com a leitura da teoria.

(a) Reformar a politica democratica

E importante refor¢ar a politica democratica com a criacdo de espagos de
participacao social (a sua institucionalizagdo), além de procurar estabelecer um conjunto de
diretrizes e agdes que viabilizem a operacionalizacdo do ponto de vista técnico, politico e

social, distribuida nos seguintes critérios:

Quadro 20. Conjunto de sugestdes no que refere a reforma da politica democratica

IDEIA CENTRAL DESCRICAO
e  Os processos de escolha devem ser Selecdo de equipe baseada na competéncia técnica do
baseados na meritocracia funcionario por meio da realiza¢do de concurso publico

Definicdo clara de um regulamento das secretarias de turismo
(nos diversos niveis de administracdo publica) das principais
¢ Diminui¢do da burocracia competéncias que um gestor deve ter para utilizar como critério
administrativa existente pautada em | de escolha, bem como esclarecer critérios de escolha de sua
acOes clientelisticas e personalistas equipe técnica para atuar. Além disso, deve-se fazer cumprir as
normativas do regimento interno, no que tange a escolha da

representacdo que deve gerir a instancia

e Reunides menos prolongadas Reativagdo das comissdes técnicas e da agenda de
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compromissos visando trazer maior resolutividade as
problematicas, bem como garantir a regularidade das reunides,

conforme previsto em regimento interno.

e Permitir o debate aberto e publico de
forma que discutam assuntos de

interesse do setor

Definigdo de diretrizes que fundamentem a participagdo social

na gestdo publica e a forma como deve ocorrer.

e A representagdo tem que ser

tripartide paritaria

33,3% do setor publico, 33,3% do setor privado e 33,3% do

terceiro setor, escolhidos por meio de candidatura e votag@o.

e Estabelecimento de parcerias
qualitativas de forma a dar subsidios
as agdes discutidas e obter apoio para

sua concretiza¢ao

Garantia de cumprimento do FUNDETUR para a execugdo das
acOes e fortalecimento dos lacos de parceria. Identificacio
periddica das parcerias firmadas e dos resultados alcangados,

visando analisar a relagdo custo-beneficio para a instancia.

e Além de descentralizar, busca-se,

desconcentrar

Debate de questdes, conferindo poder de voz e proposicao a
todos os envolvidos que va além do seu formato institucional,
estudando a viabilidade de roteiros integrados que possibilite a
desconcentragdo da atividade turistica. Para que a
desconcentragdo se efetive, ¢ imprescindivel a atuagdo de
atores participativos que mobilizem e fortalecam as estruturas
sociais e de cooperagdo interinstitucional contribuindo para o
desenvolvimento local

Fortalecimento do didlogo e interacdo entre as esferas
administrativas perpassando do ambito federal ao mais local
(municipio). O Estudo comprovou que essas relagdes sdo

benéficas para a operacionalizagdo das instancias;

e Implementacdo de agdes
impossibilitando a formagao de

aliangas pessoais

Avaliacao sistematica dos principais resultados da politica
descentralizada, encaminhando esses resultados a o&rgaos

competentes que devem conferir a execugdo das acdes.

Fonte: Elaboragao propria (2015)

(b) Reforcar a autoestima societéria

Os processos politicos existentes provocaram um descredibilidade e desconfianca

na relacdo Estado e sociedade. Nesse sentindo, ¢ necessario criar um entorno favoravel

voltado para uma relagdo salutar, capaz de criar uma cultura da participagdo, em forma de

sugestao, conforme quadro 21.
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Quadro 21. Conjunto de sugestdes no que tange aos aspectos relacionados ao reforco da autoestima

societaria.

IDEIA

DESCRICAO

e Sensibilizagdo

Realizagdo de oficinas e palestras mostrando a importancia da
participagdo social e o papel que cabe a cada entidade
representar dentro daquela arena.

Criagdo de uma identidade estadual, para sensibilizar e
fortalecer as relagdes.

Promover o entendimento do turismo, enquanto fendmeno

social, que tem como maior recurso as pessoas.

e Transparéncia e boa comunicagao

Garantia de que as propostas de pautas sejam atendidas
Melhoria por meio da diversificagdo dos meios de
comunicagao.

Publicagdio das pautas previamente, regularmente, a
comunidade, bem como os debates ¢ agdes que foram gerados

em reuniao.

e Valorizacdo de uma sinergia positiva

Geragdo de cooperagdo e unido, uma vez que a dificuldade de
um grupo pode ser a especialidade de outro, e mutuamente
pode estar se cooperando.

Criacdo de um entorno favoravel a atuacdo e debate das acdes
por todos os seus membros, isto €, estimulo a participagdo,
principalmente, do setor ndo hegemonico.

Apoio das empresas locais, como forma de fomentar a

economia local.

e Formacao e informagéo

Conhecimento dos programas, projetos ¢ acdes na area de
turismo, bem como como de outras esferas, para que possam
definir suas diretrizes de atuacao e geragdo de sinergias. O PNT
seria um dos principais eixos norteadores, que possibilitaria
uma uniformizacdo das diretrizes de forma integrada e
percepcdo macro do desenvolvimento em detrimento dos

anseios ¢ vontades particulares.

e Estreitamentos dos lacos de

confianga e cooperagio

Mecanismos de escolhas de profissionais para assumir os
cargos;
Ampliacdo das possibilidades de cooperagdo e trocas de

experiéncias.

Fonte: Elaboracao prépria (2015).

Diante do exposto, fica a necessidade de mudangas nessas estruturas institucionais

para além de uma visdo puramente mercadoldgica e economicista, que, por intermédio de
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diferentes atores equitativamente representados, possam contribuir, de forma sinérgica, com
as propostas de desenvolvimento de suas localidades

Cabe considerar, no que se refere ao limitante dessa pesquisa, a dificuldade de
dados oportunizando uma andlise de um periodo maior do que o feito, devido a ndo
preservacdo da memoria do servigo publico, evidenciando o efeito personalista da politica
brasileira. Somado a isto, os dados quando coletados/disponibilizados, estavam em sua
maioria incompletos ou com redacdo confusa, requerendo uma anélise detalhada e minuciosa
do material.

O segundo limitante dessa pesquisa foi encontrada justamente na pesquisa de
campo, durante as entrevistas, quando alguns entrevistados recusaram a responder alguns
questionamentos, ora para ndo se comprometer, ora por falta de conhecimento dos fatores
questionados. Para suprir tal lacuna, realizaram-se conversas nao gravadas, reformulando os
questionamentos, de modo que se pudesse falar abertamente. O terceiro limitante refere-se ao
prazo de realizagdo de uma pesquisa de mestrado, que limita a busca de respostas de algumas
inquietagdes que, periodicamente, emergem, mas que, devido ao pouco tempo, nao permite
inserir na pesquisa.

Observa-se, assim, de maneira geral que o arranjo institucional politico,
econdmico e social externo de planejamento e gestdo da atividade reverbera, nas estruturas
das instancias de governanca tal qual o Conetur, que ainda ndo minaram com barreiras
histéricas, contribuindo, inclusive, para reforcar os lagos histéricos. No campo ideologico, foi
criado para planejar e gerir a atividade turistica em nivel estadual, se articulando com as
demais esferas. Na pratica, porém, funciona como uma estrutura para atender as necessidades
do setor hegemonico que, por intermédio de um campo de forgas, utiliza o territério de forma
segregada e pontual, ndo contribuindo, assim, de forma ideal, no processo de planejamento e

gestdo da atividade turistica participativa e integrada.
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APENDICE A - ROTEIRO DE ENTREVISTA AOS CONSELHEIROS

Nome:

Formacao académica:

Instituicdo que representa:

Tempo de atuacido no Conetur :

A e

J& ocupou algum outro cargo na gestdo publica? Qual?

6.  Algumas ag¢des do Mtur estdo voltadas a capacitacao. Neste sentido, vocé€ participou
de algum curso de capacitagao da regionalizacao oferecido pelo Mtur? Qual?

7.  Com que frequéncia as reunides ocorrem? Como sdo definidas as datas, horarios e
locais de reunides?

8. Fale um pouco sobre a sua participagao e o seu papel no conselho.
9.  Como ocorre a participagdao dos demais atores que compde o conselho?

10. Quem propde a pauta das reunides? Neste processo, as entidades podem intervim? De
que forma?

11. De que forma a gestdo do conselho influencia no andamento das agdes?

12. Como os problemas relatados pelos conselheiros, durante as reunides, sao
considerados? Eles tém liberdade para tomar decisdes e opinar? De que forma isso ocorre?

13.  Como considera o relacionamento dos membros do conselho?

14. Com que frequéncia se estabelece um didlogo, fora do ambiente de reunido, para
resolugdo dos problemas?

15. Quais parcerias foram efetivadas com instituicdes de outros setores na perspectiva do
desenvolvimento local? Quais foram os principais resultados destas parcerias?

16. De que forma o conselho dialoga com outros setores, tais como o Ministério do
turismo, a Setur, as Prefeituras Municipais? Como ocorre esse processo?

17. Cite as principais agdes desempenhadas pelo Conetur para o desenvolvimento da
atividade turistica no Estado. Como se deu esse processo?
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18. Vocé considera o conselho um importante instrumento de planejamento e gestdo do
turismo? Por qué?

19. Qual a sua visdo a respeito das Politicas Publicas de turismo, tais como o
PRODETUR, o PRT? Os entraves, avang¢os, limites e conquistas.

20. O que gostaria de mencionar que nao foi abordado neste roteiro de entrevista?
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GRUPO I - CLASSE V — Plenario

TC 010.750/2014-2.

Natureza: Relatorio de Auditoria.

Orgios/Entidades: Secretaria de Estado do Turismo do Rio Grande
do Norte (Setur/RN); Secretaria Municipal de Turismo e
Desenvolvimento Econdmico do Natal (Seturde/Natal); e Secretaria
Municipal de Turismo de Tibau do Sul (Sectur/Tibau do Sul).
Vinculagao: Ministério do Turismo.

Responsaveis: Gina Robinson (Secretaria de Estado do Turismo do
Rio Grande do Norte); Fernando Bezerril de Aratjo (Secretario
Municipal de Turismo e Desenvolvimento Econdmico do Natal); e
Jean Claude Progin (Secretario Municipal de Turismo de Tibau do
Sul/RN).

Advogado constituido nos autos: ndo ha.

SUMARIO: RELATORIO DE AUDITORIA. AVALIACAO DA
GOVERNANCA DE TURISMO EM MUNICIPIOS DO RIO
GRANDE DO NORTE. AMPLIACAO DO ESCOPO COM
ORIENTACAO PARA A REALIZACAO DE TRABALHO
CONJUNTO DO TCU COM OS TRIBUNAIS DE CONTAS DOS
ESTADOS E DOS MUNICIPIOS A FIM DE AVALIAR A
GOVERNANCA DE TURISMO EM NIVEL NACIONAL, COM
PREVISAO DE TRABALHOS DE AUDITORIA NOS
PRINCIPAIS DESTINOS CLASSIFICADOS NO PROGRAMA
DE REGIONALIZACAO DO TURISMO COMO INDUTORES
DO DESENVOLVIMENTO TURISTICO REGIONAL. CIENCIA
AO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO GRANDE
DO NORTE (TCE/RN) ACERCA DOS ACHADOS PONTUAIS
RELATIVOS AOS MUNICIPIOS POTIGUARES AUDITADOS.
REMESSA DE COPIA AO MINISTERIO DO TURISMO.

RELATORIO

Cuidam os autos de auditoria realizada pela Secex-RN com o objetivo de avaliar a
governanca das Secretarias de Turismo do Estado do Rio Grande do Norte e dos municipios de Natal e
de Tibau do Sul, com vistas a contribuir para a efici€éncia, eficacia e efetividade da execucdo das
despesas locais custeadas com recursos da Unido, de modo a que sejam cada vez mais consentaneas
coma Politica Nacional de Turismo e com os objetivos do Plano Nacional de Turismo.

2. Adoto como relatdrio a instrugdo elaborada pela equipe de auditoria da Secex/RN (peca
66), que contou com a anuéncia do escaldo dirigente daquela unidade técnica (pegas 67 e 68).

1. INTRODUCAO
1.1 Objeto de auditoria
1. A auditoria teve por objeto a governanga organizacional das secretarias de turismo dos

principais entes federativos do Rio Grande do Norte no dmbito da Politica Nacional de Turismo
(PNT), que foram a Secretaria Estadual de Turismo do Rio Grande do Norte (Setur/RN); a Secretaria
Municipal de Turismo e Desenvolvimento Economico do Natal (Seturde/Natal); e a Secretaria
Municipal de Turismo de Tibau do Sul (Sectur/Tibau do Sul).
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2. A Setur/RN foi selecionada por se apresentar como elo do Ministério do Turismo (Mtur)
para o desenvolvimento no Rio Grande do Norte de parte do Programa de Regionaliza¢do do Turismo
(PRT). As Seturde/Natal e Sectur/Tibau do Sul foram selecionadas pelo fato de os Municipios do Natal
e de Tibau do Sul constarem do rol dos 65 destinos indutores do turismo da PRT.

1.2 Antecedentes

3. Esta auditoria foi precedida do Levantamento operacional realizado em 2012, pela
Secex/RN, quando o objeto foi a identificagdo das principais agoes da Unido voltadas para o fomento
do turismo no Rio Grande do Norte e executadas, principalmente, por meio de transferéncias
voluntarias (TC 041.899/2012-1). O levantamento foi apreciado pelo Acorddo 244/2013-TCU-
Plenario e, aliado a priorizagdo estratégica do TCU para o foco em governanga, foi o fundamento
para a realizagdo desta auditoria.

1.3 Objetivos e escopo da auditoria

4. Em sentido amplo, a auditoria teve por objetivo maior contribuir para a eficiéncia,
eficacia e efetividade da execugdo das despesas locais custeadas com recursos da Unido, de modo a
que sejam cada vez mais consentdneas com a Politica Nacional de Turismo e com os objetivos do
Plano Nacional de Turismo (PNT). Para isso, o objetivo geral do trabalho de auditoria foi de avaliar
a governanga organizacional da Setur/RN, da Seturde/Natal e da Sectur/Tibau do Sul, responsadveis
pelas principais agoes de desenvolvimento de Turismo no Rio Grande do Norte (Estado e destinos
prioritdrios).

5. A governangca organizacional avaliada foi a compreendida como o conjunto de
mecanismos de liderancga, estratégia e controles necessarios a avalia¢do, ao direcionamento e ao
monitoramento de orgdos e entidades publicas. O trabalho ndo realizou recortes temporais. De outro
modo, identificou e avaliou o perfil de governan¢a organizacional presente das secretarias auditadas.

1.4 Critérios

6. Os critérios utilizados como parametros para fundamentar as andlises apresentadas neste
trabalho foram os descritos a seguir:
6.1. Constituicao da Republica Federativa do Brasil (CRFB), art. 180: “A Unido, os Estados,

o Distrito Federal e os Municipios promoverdo e incentivardo o turismo como fator de
desenvolvimento social e economico”;

6.2. Lei 11.771/2008, que dispoe sobre a Politica Nacional de Turismo e define as atribuig¢oes
do Governo Federal no planejamento, desenvolvimento e estimulo ao setor turistico, entre outras
providéncias,

6.3. Portaria MTur 105/2013, que institui o Programa de Regionaliza¢do do Turismo,

6.4. Portaria MTur 110/2013, que dispoe sobre o Plano Nacional de Turismo (PNT 2013-2016
— “O turismo fazendo muito mais pelo Brasil”), aprovado pelo Decreto 7.991/2013, publicado no
DOU de 24/5/2013;

6.5. Portaria MTur 112/2013, que estabelece regras e critérios para a formalizagdo de
instrumentos de transferéncia voluntaria de recursos para apoio aos programas que visem ao
desenvolvimento do Turismo e da outras providéncias;

6.6. Referencial Basico de Governanca Aplicavel a Orgéos e Entidades da Administracdo
Publica, publicado pelo TCU, 2“edi¢do, 2014;
6.7. Documento técnico-orientador para a implementagdo do Programa de Regionalizagdo do
Turismo, MTur, 2010. Modulo 3: Institucionalizag¢do da Instdncia de Governanga Regional.
6.8. Gerenciamento de Riscos Corporativos — ERM do COSO;
6.9. Norma ABNT NBR ISO 31000:2009, “Gestdo de Riscos — principios e diretrizes”;
6.10. Norma Intosai GOV 9130 — Guidelines for Internal Control Standards for the Public
Sector,
6.11. Norma Intosai GOV 9140 — Internal Audit Independence in the Public Sector,
6.12. Normas Internacionais para a Pratica Profissional de Auditoria Interna (II4),
2
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6.13. Resolucdo — TCE/RN 13/2013;

6.14. Referencial teorico do tema: Politica e planejamento de turismo no Brasil, BENI, 2006 e
Andalise Estrutural do Turismo, BENI, 2007, 12 “edicdo.

1.5 Metodologia

7. A auditoria foi realizada em conformidade com as Normas de Auditoria do Tribunal de

Contas da Unido, Portaria TCU 280/2010, e com observdncia aos principios e padroes estabelecidos
pelo TCU no Manual de Auditoria Operacional (Portaria Segecex 4/2010). Nenhuma restri¢do foi
imposta aos exames.

8. O planejamento foi iniciado pela andlise preliminar do objeto auditado, mediante o
levantamento do marco normativo das politicas de turismo, dos referenciais de governanga
organizacional e da bibliografia afeta ao tema. Também neste momento foram realizadas entrevistas
com atores e especialistas.

9. Os resultados dessa etapa deram subsidio para que a auditoria demarcasse seu escopo na
forma apresentada pelo “Referencial Bdsico de Governanca Aplicavel a Orgdos e Entidades da
Administragdo Publica” publicado pelo TCU, com a estrutura¢do a partir dos trés mecanismos de
governanga: lideranca, estratégia e controle. Ato continuo, o questiondrio de avaliagdo que integra o
Referencial Basico foi adotado como marco inicial para a construg¢do de matriz propria de avaliagdo
da governanga organizacional de secretarias de turismo, considerando-se, ainda, a necessidade de
especificagdo e aprofundamento que tornassem possivel o abarcamento de todo o universo de
governanga organizacional que seria analisado.

10. Dessa forma, foi elaborada uma matriz de avaliagdo com mecanismos, componentes e
praticas de governanga, ressaltando-se que a construgdo matricial ndo dispos de métrica subjacente,
prestando-se somente como instrumento de coleta de dados para subsidiar a posterior andlise
qualitativa em face dos critérios que foram adotados.

11. A matriz de avaliagdo foi submetida a especialistas (internos e externos ao TCU), tendo
incorporado sugestoes destes, resultando, ao fim, em composicdo com 32 praticas de governanga e
123 itens de controle (peg¢a 27).

12. Com o apoio do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte (TCE/RN) a partir
da etapa de execuc¢do, o trabalho prosseguiu com a coleta de dados por meio do preenchimento inicial
dos questionarios pelos titulares das secretarias de turismo e da realizacdo de posteriores entrevistas
com estes, a fim de se obter a valida¢do das respostas apresentadas. Também durante este periodo
foram identificados e solicitados, das secretarias de turismo, documentos que pudessem subsidiar as
respostas ofertadas.

13. As respostas, entrevistas e documentag¢do obtidas foram o insumo utilizado para a
constru¢do dos achados, os quais foram apresentados a Secretaria de Controle Externo do
Desenvolvimento (SecexDesenv) do TCU, a especialistas e aos secretarios titulares das pastas. Esta
apresentag¢do se deu em rodada de painéis de referéncia, que serviram para testar a consisténcia
técnica e metodologica dos achados apresentados, bem como para a obtengdo, no caso do painel com
os especialistas, de sugestoes de encaminhamentos possiveis para tratamento das situagoes
encontradas.

14. Validada a matriz de achados, com os ajustes decorrentes dos painéis, foi elaborada a
versdo preliminar deste relatorio e encaminhada para comentarios dos gestores, sendo destacado que,
neste momento, foi aberto espa¢o para manifestag¢dao também do Ministério do Turismo.

15. As manifestagoes dos gestores foram recebidas, analisadas e consideradas conforme
avaliagdo da auditoria, dando condi¢do, assim, para a apresentagdo do presente relatorio final.

2. VISAO GERAL

16. Em termos de relevdncia historica, o turismo tem figurado entre os setores mais
importantes da economia do Rio Grande do Norte, sendo forte gerador de empregos e vetor de
desenvolvimento social do estado. Segundo dados da Agéncia de Fomento do Governo do Rio Grande
do Norte (AGN/RN), o setor é responsavel por mais de 100.000 postos de trabalho.
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17. No entanto, a atividade turistica tem experimentado estagnac¢do nos ultimos anos, com
diminuicdo das taxas médias de ocupagdo dos leitos (61% em 2013), conforme matéria do jornal local
Tribuna do Norte, de 29/1/2014, bem como declinio no numero de voos para a cidade, chegando a
menos 2,8 mil em 2013, quando comparado a 2012, conforme matéria de 11/4/2014 do mesmo jornal,
referenciada pelo Anuario Estatistico de Trafego Aéreo Brasileiro produzido pelo CGNA/Decea.

18. Especificamente quanto ao movimento internacional, que representa parte do fluxo dos
turistas internacionais, cujo poder de consumo é maior do que o nacional, verifica-se que o Rio
Grande do Norte vem perdendo expressdao ao longo dos ultimos anos, como se vé dos dados a seguir:

Figura 1 - Movimento operacional de passageiros no Aeroporto Internacional Augusto Severo
Embarque e desembarque internacionais

Passageiros
249.189
218.825
164.113
127.726 123.037
118.033 107.669

I I I I |

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Fonte: Infraero — http://www.infraero.gov.br/index.php/br/estatistica-dos-aeroportos.html

19. Este cenario pode indicar que o turismo do Rio Grande
do Norte pode estar entrando em processo de estagnagdo, o que, segundo Butler (Butler, 1980, apud
Beni: 2006), ¢ a fase do ciclo dos destinos turisticos que precede o declinio ou o rejuvenescimento. No
caso concreto, o avango para uma condi¢do de declinio implicaria impacto significativo na realidade
socioeconomica local.

20. Sem indicagoes mais precisas quanto a eventuais graus
de correlagdo entre governanga organizacional e desempenho, o que demandaria uma andlise
quantitativa, é util, neste momento, a apresenta¢do dos resultados obtidos por Natal e Tibau do Sul em
termos de competitividade enquanto destino turistico. Os dados sdo da pesquisa de competitividade
apurada em 2013 pela Fundag¢do Getulio Vargas (FGV), sob contratagdo do MTur. O universo
compreende os 65 destinos indutores do Brasil, que sdo avaliados em treze dimensoes, que alcan¢cam
aspectos finalisticos do turismo, como também capacidades governamentais, como “politicas
publicas”, “cooperagdo regional” e “monitoramento”. A compara¢do dos resultados de Natal e de
Tibau do Sul ante as médias “Brasil”, “Capitais” e “Ndo Capitais” demonstra que os dois principais
destinos potiguares situam-se abaixo de desempenho médio nacional de competitividade em turismo.

Tabela I - Competitividade dos destinos Natal e Tibau do Sul e médias Brasil - 2013.

Dimensoes Brasil Capitais Natal Nag . Tibau do
Capitais Sul
Indice geral 58,8 66,9 63,4 531 41,3
Infraestrutura geral 68,6 75,4 79,3 63,8 54,1
Acesso 62,6 74,9 76,0 538 48,1
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Servicos e equipamentos turisticos 56,8 69,1 73,4 48 1 458
Atrativos turisticos 63,2 62,9 52,4 63,4 53,9
Marketing e promogdo do destino 46,8 501 45,9 44,4 27,5
Politicas publicas 57,6 62,1 50,1 54,4 389
Cooperagao regional 44,6 442 530 449 254
Monitoramento 374 451 36,8 319 105
Economia local 63,6 75,4 72,8 55,2 427
Capacidade empresarial 61,2 86,0 91,0 43,5 10,1
Aspectos sociais 594 63,1 434 56,7 47 6
Aspectos ambientais 67,7 73,5 73,7 63,6 68,5
Aspectos culturais 582 66,4 541 524 34,6

Fonte: FGV, Sebrae, MTur, 2013 — Cadernos Natal (peg¢a 12) e Tibau do Sul (peca 13).

21. Soma-se ao cenario a materialidade atrelada as agoes de turismo, uma vez que o
orcamento do Programa Turismo da Unido (2076) sofreu redugdo significativa nos ultimos anos,
passando de R$ 3.295 milhdes na Lei, mais créditos adicionais em 2012, para R$ 402 milhoes
previstos na PLO 2014. Com isso, vé-se que a necessidade de se dispor de boas estruturas de
governanga se refor¢a face a escassez de recursos.

22. Nao obstante, a cidade de Natal, que foi uma das subsedes da Copa do Mundo Fifa 2014,
passou a dispor de novo terminal aeroportuario a partir de 9/6/2014. A gestdo plena da iniciativa
privada, até entdo a umica do Brasil, implica a inédita atuagdo concorrencial face a outros
aeroportos, diferentemente do modelo anterior em que todos os principais terminais do pais estavam
sob gestdo do mesmo operador, no caso a Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria
(Infraero).

23. Ante a todo este contexto, destaca-se que a Politica Nacional de Turismo estabelece que
um de seus objetivos é o de “promover, descentralizar e regionalizar o turismo, estimulando Estados,
Distrito Federal e Municipios a planejar seus territorios, as atividades turisticas de forma sustentdvel
e segura, inclusive entre si, com o envolvimento e a efetiva participa¢do das comunidades receptoras
nos beneficios advindos da atividade economica” (Lei 11.771/2008, art. 5°, inciso VI). Ainda a
politica nacional afirma que o Sistema Nacional de Turismo serd e poderd ser composto de entes
subnacionais e de instancias que os congreguem (art. 8°).

24. O Programa de Regionalizagdo do Turismo (Portaria MTur 105/2013) estabelece
objetivos (art. 2°), eixos de atuagdo (art. 3°), modelo de gestdo compartilhada (art. 4°) e estratégias de
implementagdo (art. 5°) que demonstram que a atuagdo da Unido na area de turismo conta e depende
da atuagdo satisfatoria de Estados e Municipios.

25. Sdo marcos normativos que, aliados ao prescrito pela teoria sobre federalismo e relagoes
intergovernamentais, demonstram a importancia do papel de entes subnacionais para a efetividade
das politicas publicas que contam com a atuagdo da Unido, ndo sendo diferente na drea de turismo,
em que se verifica a necessidade da coordenacgdo qualificada de diversos atores publicos de todas as
esferas de governo, bem como de atores privados e também do terceiro setor.

26. Assim, considerada a importancia socioeconomica do turismo para o Rio Grande do
Norte, a potencial situacdo de estagnagdo enfrentada pelo setor nos ultimos anos, bem como o papel
reservado aos entes subnacionais pelo marco normativo de turismo, esta auditoria foi concebida, com
o foco na governanga organizacional dos principais entes governamentais situados em solo potiguar
que atuam em politicas publicas de turismo.

3. ACHADOS RELACIONADOS AO MECANISMO “LIDERANCA”

27. Lideranga refere-se ao conjunto de praticas de natureza humana ou comportamental que
asseguram a existéncia das condi¢oes minimas para o exercicio da boa governanga. Os resultados de
qualquer organiza¢do dependem fundamentalmente das pessoas que nela trabalham. Por essa razdo,
as organizagoes devem garantir que seus profissionais possuam as competéncias necessarias ao
exercicio do cargo. De acordo com a publicacdo do TCU “Dez passos para a boa governan¢a”, ao
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selecionarem suas equipes de governo e corpo gerencial, governantes e administradores devem
avaliar a idoneidade moral e a reputagdo dos candidatos; seus conhecimentos, habilidades e atitudes;
sua experiéncia em fungoes de natureza semelhantes; bem como possiveis impedimentos e conflitos de
interesse.
28. Tendo em mente estes conceitos, o objetivo deste capitulo é destacar os achados
relacionados ao mecanismo da lideranca, em seus componentes: pessoas e competéncias, principios e
comportamentos e lideranca organizacional.
29. Foram identificados problemas e fragilidades comuns, com diferenciag¢ées pontuais, como
no caso de Tibau do Sul, cuja secretaria de turismo é de porte reduzido, possuindo apenas trés
servidores, incluindo o titular da pasta.
30. Assim, dado o quadro de governanga encontrado para o quesito em comento, antevé-se
que a problematica atrelada a lideranca aponta para a origem de grande parte dos problemas
verificados nos demais mecanismos (estratégia e controle). Evidencia-se, assim, que as raizes das
principais questoes que afligem a gestdo das secretarias de turismo residem nesse mecanismo de
lideranca, como se vera.
31. O capitulo esta subdividido nos achados a seguir:

a. Fragilidades na selegdo, capacitagdo e avaliagdo da lideranga da secretaria;

b. Inexisténcia de codigo de ética e conduta; e

c. Fragilidades na avaliagdo, direcionamento e monitoramento da gestdo da secretaria.
3.1 Fragilidades na selecdo, capacitagdo e avaliagdo da lideranca da secretaria
32. O estudo da lideranca (titular e staff imediato) das secretarias de turismo auditadas
(Setur/RN, Seturde/Natal e Sectur/Tibau do Sul) evidenciou problemas em sua formagdo e
administragdo, desde a destinagdo de fungoes de confianca em postos estratégicos (sele¢do), passando
pela falta de treinamento técnico adequado (capacitagdo) e culminando com a ndo aferi¢do do
desempenho e monitoramento desses profissionais (avaliagdo). A situa¢do encontrada apontou um
quadro contrario ao que se tem estabelecido como boa prdtica de governanca.
33. O presente estudo se lastreou no documento publicado pelo TCU “Referencial Basico de
governanga aplicavel a Orgdos e Entidades da Administragdo publica” (2° edi¢do, 2014, Mecanismo
“Liderang¢a”, Componente “Pessoas e competéncias”), e nos principios constitucionais da
moralidade, da eficiéncia e da impessoalidade (CRFB, art. 37, caput), diretrizes mdaximas a serem
perseguidas pelos entes governamentais, na busca da exceléncia na prestagdo de servigos publicos.
34. Analisando-se as evidéncias, oriundas das respostas das secretarias ao “Questiondrio de
Avalia¢do da Governanga das Secretarias de Turismo” (pegas 33, 34 e 35, p. 4) e das entrevistas
realizadas posteriormente pelos auditores com os titulares das pastas, restou identificado que as
secretarias de turismo auditadas ndo dispoem de defini¢do clara e precisa das competéncias técnicas
e profissionais desejaveis para o exercicio de suas fungoes estratégicas. Isso significa que, apesar de
os gestores e servidores entrevistados terem informado que os papeis mais importantes das secretarias
sdo desempenhados de acordo com alguma distribuicdo interna de tarefas e obedecendo a uma
divisdo logica e tematica entre os setores, ndo ha, contudo, normativos que identifiquem claramente
os conhecimentos, habilidades e atitudes (competéncias técnicas e profissionais) desejaveis para a
consecucgdo dos trabalhos. Esse aspecto torna visiveis as fragilidades na ocupac¢do dos cargos e na
distribui¢do das fungoes.
35. Foi identificado, ainda, que ndo ha critérios formalmente estabelecidos para a sele¢do dos
cargos estratégicos das secretarias, o que expoe um quadro de fragilidade para estes cargos, que
podem terminar preenchidos por profissionais que ndo disponham da qualificagdo técnica e
profissional suficientes para o seu exercicio.
36. Também foi verificado que ndo ha identificagdo sistemdtica das necessidades de
capacitagdo do titular e de seu staff, revelando um panorama de indefini¢do quanto a diretrizes para o
desenvolvimento técnico-profissional dos ocupantes de fungoes estratégicas da secretaria.
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37. Ao fim, foi constatado que as secretarias ndo dispoem de sistema estruturado e
normatizado de avaliagcdo de desempenho do titular e do staff imediato. A falta de um instrumento
formal de aferi¢cdo e monitoramento de desempenho, com metas e indicadores definidos, compromete
a qualidade do trabalho (ante a falta de parametro) e as possibilidades de melhoria dos resultados.
Também reduz a viabilidade de incidéncia de critérios objetivos para adverténcia, suspensdo e
demissdo de servidor, ou mesmo de langcamento de elogios nos assentamentos funcionais, aléem de
outros incentivos ao autodesenvolvimento (licengas, abonos, participagdo em seminarios, cursos de
idiomas, entre outros).

38. Dentre as causas que explicam a situa¢do encontrada, esta a do desconhecimento de que
(a) critérios técnicos e profissionais devam ser adotados para a seleg¢do de liderancas da secretaria
com vistas a melhoria de seu desempenho organizacional, e (b) a Administracdo Publica deva se
pautar por principios constitucionais como a moralidade e a impessoalidade, sendo a transparéncia
um elemento de coesdo entre as praticas de sele¢do de pessoal e tais principios.

39. Outra causa presente ¢ a da suscetibilidade das secretarias de turismo a influéncias
politico-partidarias. As narrativas de experiéncias nessa drea apontaram que as conformagoes
politicas ndo tém considerado critérios técnicos quando a ocupacdo de fungoes estratégicas é o
assunto em voga. Nado se conceber autonomia efetiva ao titular da pasta para compor a equipe que ird
trabalhar com ele aguc¢a essa dificuldade, mormente quando ndo ha critérios técnicos estabelecidos
para a sele¢do de pessoal de segmento tdo especializado, como o do turismo.

40. A auditoria ainda verificou que a auséncia de previsdo normativa externa a esfera das
secretarias, e mesmo do ente federado, também pode ser tida como causa das fragilidades
encontradas, alcancando todas as evidéncias antes narradas, desde os critérios de escolha até a
auséncia de avaliagdo de desempenho.

41. As causas identificadas sucedem-se efeitos e riscos decorrentes da manuten¢do da
situagdo encontrada. Entre eles, estd o da intensificagdo do risco de se dispor de profissionais sem
qualificagdo suficiente para o exercicio dos cargos estratégicos das secretarias. De fato, ndo havendo
normativo que preveja critérios de sele¢do de pessoal para a pasta de turismo, as escolhas — que sdo
livres, dada que sdao para cargos em comissdo — ndo precisam ser processadas com essa preocupa¢ao.
42. Em decorréncia, outro efeito é a impossibilidade de responsabiliza¢do dos que nomeiam
estes profissionais sem qualificacdo adequada para a gestdo do turismo, uma vez que dispor de
critérios formalizados funcionaria como mecanismo de coibi¢do para a pratica do ‘‘favor politico
puro”, quando ndo se atenta também para as necessidades técnico-profissionais requeridas para o
exercicio dos cargos.

43. Nesta linha, a auséncia de critérios também impossibilita a avaliagdo objetiva e o
direcionamento e monitoramento do desempenho dos profissionais em exercicio nos cargos
estratégicos da secretaria. Ndo havendo avaliagdo de desempenho, com diretrizes, indicadores e
metas definidos, ndo ha como se avaliar objetivamente os servidores ligados a pasta de turismo, o que
impede ou dificulta direcionar suas condutas e monitorar a evolugdo de seu desempenho visando a
identificar necessidades de aprimoramento da gestdo.

44. Quanto a possiveis boas praticas, merece registro a forma com que a comunidade e o
trade de Tibau do Sul lidaram com o processo de indicag¢do do seu secretario municipal de turismo,
ainda que sem institucionaliza¢do do processo e com risco de ndo se repetir. No aludido Municipio, os
candidatos a prefeito que concorriam em 2012 assumiram compromisso verbal, junto a Associa¢do
dos Hoteleiros de Tibau e Pipa (Asthep), de nomear pessoa que fosse indicada pelo trade turistico
para o cargo de Secretario de Turismo. Posteriormente, apos as elei¢oes, o acordo se consumou com
ajustes, pois o Prefeito eleito solicitou uma lista triplice para a escolha do nome. Esse exemplo ilustra
(a) que a adogdo de critério técnico trouxe mais objetividade ao processo de selecdo do titular e staff
e que (b) a sua ndo institucionalizagdo e formaliza¢do pode representar risco a sua execu¢do
conforme definida anteriormente.
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45. Desse modo, a conclusdo é a de que a realidade das secretarias de turismo é a da
coexisténcia de falhas estruturais e problemas de gestdo basicos ligados a lideranga.
46. Nesse sentido, de modo a estabelecer e dar transparéncia ao processo de sele¢do de

membros da secretaria, visando a induzir a escolha de lideres competentes, permitir capacita-los e
avaliar seu desempenho, cabe, observada a forma indicada no pardagrafo 230 para as propostas de
encaminhamento para os entes subnacionais, recomendar:

46.1. a Setur/RN, a Seturde/Natal e a Sectur/Tibau do Sul, que:

46.1.1. estabelegcam, via normatiza¢do, as competéncias basicas para o desempenho de fungoes
estratégicas na secretaria (titular e staff diretivo), e

46.1.2. realizem levantamento interno e anual das necessidades de capacitagdo do titular e staff,

com registro do historico acessivel em base de dados para futuras gestoes, introduzindo no
planejamento agoes para sua concretizagdo ao longo da gestdo;

46.2. ao Governo do Estado do RN, ao Municipio do Natal/RN e ao Municipio de Tibau do
Sul/RN que:
46.2.1. abstenham-se de privar os titulares indicados para as secretarias de turismo da escolha

pessoal dos membros de sua equipe, reservando-se apenas ao papel de interagirem e colaborarem
com sugestoes de nomes, desvinculando-se das nomeagoes de carater meramente politico;

46.2.2. definam critérios de sele¢do, capacita¢do e avaliagdo da lideranca e staff da secretaria,
preferencialmente com apoio externo mediante parcerias especializadas no segmento turistico — como
Instituicoes de Ensino Superior (IES) — para o estabelecimento desses critérios, formalizando-os com
instrumento normativo de carater obrigatorio que preveja responsabilizacio em caso de
descumprimento;

46.2.3. implantem, com a devida normatizagdo, sistema de avaliagdo de desempenho,
preferencialmente informatizado, que contenha critérios objetivos, metas pactuadas e
acompanhamento regular e periodico de desempenho do titular e staff da secretaria de turismo;

47. Os beneficios esperados sdo a melhoria no desempenho
das secretarias de turismo ante a escolha criteriosa e tecnicamente mais adequada do perfil das
liderancas a frente dos postos estratégicos, bem como por intermédio de treinamento e capacita¢do
dessas liderancas, e mediante sistema de avaliagdo formal de desempenho que permita aferir
oportunidades de melhoria, incentivar o autodesenvolvimento, aplicar sangdes previstas em lei e
conceder incentivos aqueles servidores-lideres que se destacarem nas missoes que lhes forem

confiadas. ’
3.2. Inexisténcia de Codigo de Etica e de Conduta
48. A Setur/RN, a Seturde/Natal e a Sectur/Tibau do Sul nao

dispoem de Cédigo de Etica que contemple padrées de conduta e linhas gerais de comportamento
ético para os dirigentes das secretarias auditadas.

49. A ética diz respeito aos principios de conduta que
norteiam um individuo ou grupo de individuos. Lida com o que é moralmente bom ou mau, certo ou
errado. De acordo com a publica¢do do TCU “Dez passos para a boa governang¢a”, disponivel na
pagina eletronica do Tribunal, a dignidade, o decoro, o zelo, a eficacia e a consciéncia dos principios
morais sdo primados maiores que devem nortear os agentes publicos, ndo podendo estes desprezar o
elemento ético de sua conduta. Diante disso, é essencial que as organizagoes publicas estabele¢am
mecanismos para encorajar e refor¢ar o comportamento ético de suas liderangas e agentes e, mais do
que isso, demonstrem estar sempre agindo de acordo com o interesse da sociedade, de modo que a
populagdo confie que os recursos publicos estdo sendo geridos no seu exclusivo interesse.

50. Como critérios para este achado, foram utilizados o
“Referencial Basico de Governanga aplicavel a Orgéos e Entidades da Administracdo Piiblica”,
elaborado pelo TCU (2° edigdo, 2014, Mecanismo “Lideran¢a”, Componente “Principios e
comportamentos”), e os principios da moralidade e da impessoalidade dispostos na CRFB (art. 37,
caput).
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51. As evidéncias consistiram das respostas das secretarias
de turismo ao “Questionario de Avaliacdo da Governanga das Secretarias de Turismo” (pegas 33, 34
e 35, p. 5) e das entrevistas realizadas posteriormente pelos auditores com os titulares das pastas.

52. As causas atinentes ao presente achado sdo de ordem
interna e externa. A primeira, interna, relaciona-se ao porte das secretarias, sobretudo as municipais,
que inclina estas unidades a considerar a elaboragdo propria de um codigo de ética uma agdo de
carater ndo prioritario. De fato, esta percepg¢do coaduna-se com o argumento de que esta
responsabilidade caberia mais propriamente a outras instancias da administragdo municipal ou
estadual.

53. Quanto a causa de ordem externa, tem-se a auséncia de
previsdo legal normativa fora da esfera dos entes federados que estabeleca a obrigatoriedade de um
cédigo de ética aplicado a lideranca das secretarias. E oportuno trazer a balha que esta pratica,
salutar a gestdo, encontra baliza constitucional no principio da moralidade (CRF B, art. 37, caput),
residindo ai um argumento exogeno a inspirar a elaborag¢do de uma norma dessa estirpe.

54. Quanto aos efeitos e riscos decorrentes da manuten¢do
da situag¢do encontrada, tem-se, em primeiro lugar, a dificuldade para a identificacdo objetiva da
valoragdo ética das situagoes cotidianas postas ante aos gestores. Como a objetivacdo de valores e
condutas podem induzir comportamentos consentdneos com o interesse pubico nas institui¢oes
governamentais, a existéncia de um documento objetivo e formalizado, como um codigo de ética, que
apresente ao gestor estes pardmetros para confrontar as situagoes cotidianas no ambiente de
trabalho, revela-se como boa pratica necessaria para o aprimoramento da gestao.

55. Em segundo lugar, tem-se aumentado o desafio da
realiza¢do de procedimentos de apuragdo de condutas antiéticas, de responsabilizagdo e de aplicagdo
de sangdo, em face da auséncia de critério objetivo de avaliagdo, pois um procedimento
administrativo disciplinar que seja instaurado sem os subsidios que um codigo dessa natureza traz em
seu conteudo dificulta a atividade correcional.

56. Desta feita, é conclusivo que a inexisténcia de codigo de
ética e conduta produziu um cenario de lacuna normativa em tema essencial que concerne, entre
outros, ao comportamento adequado esperado dos servidores, que pode impactar diretamente no
desempenho dos programas e agoes integrantes da Politica de Turismo.

57. Desse modo, para haver lideranca com ética e combate
aos desvios, apresenta-se proposta de encaminhamento, na forma descrita no paragrafo 230, ao
Governo do Estado do RN, ao Municipio do Natal/RN e ao Municipio de Tibau do Sul/RN que adotem
codigo de ética e conduta formal, com incidéncia nas respectivas secretarias de turismo, de modo que
estabeleca:

57.1. principios e valores fundamentais, comportamentos esperados (direitos e deveres) e
vedacoes,

57.2. procedimentos para o tratamento de conflitos de interesses, responsabilizacoes e sangoes
cabiveis (adverténcia, suspensdo e demissdo),

57.3. mecanismos de controle para evitar que preconceitos, vieses ou conflitos de interesse
influenciem as decisoes e as agoes de membros da secretaria, de colegiado superior ou conselhos;
57.4. mecanismos para garantir que a Secretaria atue de acordo com padroes de

comportamento baseados nos valores e principios constitucionais, legais e organizacionais e no
codigo de ética e conduta adotado.

58. Os beneficios esperados sdo o de permitir que a
sociedade e as demais entidades que se relacionam com o ente possam assimilar e aferir a integridade
e a lisura com que o titular e o staff desempenham a fungdo publica. Vislumbram-se, ainda, impactos
positivos no atendimento ao interesse publico, oportunizando maior eficiéncia da maquina ao coibir
comportamentos prejudiciais a gestdo dos recursos publicos.
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3.3. Fragilidades na avalia¢do, direcionamento e monitoramento da gestdo da secretaria

59. Nas Setur/RN e Seturde/Natal foram identificadas
fragilidades nas agoes de avaliagdo, direcionamento e monitoramento por parte da lideranga, com
comprometimento do desempenho de suas gestoes.

60. O modelo de lideranca organizacional decorre da
aplica¢do dos principios da coordenagdo, da delegacdo de competéncia e do tipo de governanga
adotada. Conforme a publicagcdo do TCU “Dez passos para a boa governanga”, esses principios
fundamentais permitem que orgados e entidades estabelecam uma estrutura de unidades e subunidades
funcionais, nomeiem gestores para chefia-las e a eles deleguem autoridade (mandato legal e poder
sobre os recursos alocados) para executar os planos. A responsabilidade final pelos resultados,
contudo, permanece com a autoridade delegante.

61. Neste contexto, é proprio considerar que a gestdo de
uma secretaria de turismo, que atua em segmento de alta competitividade regional, nacional e
internacional, requer o uso de mecanismos administrativos que permitam a avaliagdo, o
direcionamento e o monitoramento de suas atividades e metas por parte da lideranga.

62. Assim, estas boas prdticas citadas foram adotadas como
critério para o presente achado, tendo por fundamento a publicagdo do TCU “Referencial Bdasico de
Governanca aplicavel a Orgdos e Entidades da Administracdo Publica” (2° edi¢do 2014, Mecanismo
“Liderangca”, Componente “Lideranca Organizacional”) e os eixos de atuag¢do “planejamento e
posicionamento de mercado” e “monitoramento” da Programa de Regionaliza¢do do Turismo (PRT),
Portaria 105/2013 do Ministério do Turismo (MTur), art. 4°, incisos Il e VIII (pe¢a 17, p. 2-3).

63. A evidéncias revelaram que as liderancas das
secretarias em comento (Setur/RN e Seturde/Natal) ndo dispéem de sistemdtica com procedimentos
regulares, inclusive de gestdo de risco, que favore¢ca a avaliagdo, o direcionamento e o
monitoramento da gestdo. Significa dizer, por exemplo, que os gestores ndao se guiam por diretrizes
nem possuem instrumentos para melhor calibrar o alinhamento (proximidade ou afastamento) da
gestdo das secretarias com as politicas federais de turismo, como o Plano Nacional de Turismo (PNT)
e o PRT.

64. Outra evidéncia diz respeito a indefinicdo quanto a
metas passiveis de avaliag¢do, direcionamento e monitoramento por parte das liderangas. Embora haja
algum rol de a¢oes em andamento em cada uma das secretarias de turismo alcangadas pelo achado
(Setur/RN e Seturde/Natal), fato é que ndo se identificou um conjunto robusto de metas a curto, médio
e longo prazo com espeque na atua¢do das liderangas.

65. Por ultimo, a responsabiliza¢do centrada na figura do
titular pelo fato de estar ocupando a principal fungdo da secretaria foi outra evidéncia registrada.
Esse contexto de centralizagdo de responsabilidade nas secretarias (Setur/RN e Seturde/Natal) reside
na falta de discriminagdo objetiva dos papeis e responsabilidades de direcionamento, monitoramento
e avaliagdo de gestdo das liderancgas.

66. Varias sdo as causas que contribuem para esse
problema, destacando-se, inicialmente, a inexisténcia de definicdo de competéncias inerentes a
avaliagdo, ao direcionamento e ao monitoramento da gestdo das secretarias (Setur/RN e
Seturde/Natal) para os cargos de seu primeiro escaldo. Definir quem avalia o que, quem direciona e
corrige rumos e quem monitora os passos da secretaria sdo elos de governanga que se ligam a uma
regular distribui¢do de responsabilidades de lideran¢a na condugdo da gestdo. A indefini¢do dessas
fungoes e competéncias causa estagnagdo e fragiliza a gestdo da secretaria, comprometendo a
legitimidade e o empoderamento dos lideres do primeiro escaldo de governo, que, dessa forma, ndo
dispoem do poder, da liberdade e da informagdo necessdarios a tomada de decisdo e a participagdo
ativa na organizagdo.
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67. Outra causa identificada foi a pouca receptividade a
mecanismos de avaliagdo, face a uma cultura organizacional ndo acostumada a ser testada e validada
por instrumentos de gestdo.

68. Tambem se insere entre as causas a atuag¢do das
secretarias com fulcro em questoes imediatas e problemas urgentes, bem como a baixa receptividade
dos gestores para o aperfeicoamento das praticas da secretaria. Em relagdo com esta causa, foi
identificado, ainda, que a administracdo das secretarias atua, prioritariamente, somente quando
demandada, com baixa capacidade e perfil para ser proativa na condu¢do das agdes na drea do
turismo.

69. Ainda, a auséncia de valorizacdo real do turismo,
mormente pelos chefes do Executivo, enquanto atividade essencial ao desenvolvimento economico do
ente federativo é causa também dos problemas atrelados a lideran¢a organizacional que fragiliza a
gestdo do setor. Essa valorizag¢do aquém do discurso politico homogéneo em torno do protagonismo
do turismo é verificavel em quesitos como org¢amento, quadro de pessoal, estrutura fisica e
planejamento estratégico. Na seara, destaca-se que essa auditoria ndo traz valora¢do que implique
considerar, por si so, que o turismo deve ser setor estratégico e prioritario das administragoes
municipais. Esta decisdo cabe aos agentes politicos e, no caso presente, a afirmagdo é feita pelos
proprios agentes. Assim, em face deste contexto é que a causa é apontada no universo deste achado.
70. Por fim, tem-se uma causa especifica relacionada a
Setur/RN, em que se verificou que a conducdo das agoes de governo na drea do turismo ndo conta
com a participagdo necessaria da secretaria estadual, dado que esta (a) ndo exerce regularmente a
supervisdio da Empresa Potiguar de Promogoes Turisticas (Emprotur), responsavel pelas acoes de
promog¢do em turismo, e (b) ndo tem atuagdo regular nas agoes do projeto de desenvolvimento
sustentavel (RN Sustentavel), a cargo da Secretaria Estadual de Planejamento do Governo do RN
(Seplan).

71. A situagdo encontrada implica dificuldade para a
construgdo de diagnostico organizacional e para a adogdo de agoes estratégicas, visto que, sem uma
lideran¢a organizacional que avalie, direcione e monitore a gestdo das secretarias, aumentam os
riscos de eventuais diagnosticos apresentarem cendrios inconsistentes.

72. Também a dificuldade para identificagdo dos
responsaveis pelas principais a¢oes dessas secretarias (Setur/RN e Seturde/Natal) e da area de
turismo ¢ um efeito que corrobora as fragilidades catalogadas no achado. Sem a demarcagdo de
competéncias e responsabiliza¢do por metas, tal identificacdo fica dificultada e termina por ser
canalizada na pessoa do titular da pasta, equivoco gerencial que gera ineficiéncia e comprometimento
dos resultados esperados quanto ao segmento.

73. Outra resultante é a continuidade no perfil da estrutura
técnico-organizacional da Setur/RN e da Seturde/Natal, incoerente com a importancia do segmento
para o ente federativo. E este efeito se soma a outro, o da dificuldade para a definigdo da atengdo
necessaria para cada uma das demandas postas a Setur/RN e a Seturde/Natal, ante a indefini¢do da
relevdncia de cada uma.

74. Como efeito, registra-se, ao fim, o incremento da
probabilidade de concretizagcdo dos riscos que impactam o desempenho da Setur/RN, da Seturde/Natal
e das areas sob suas responsabilidades. Uma vez que a lideran¢a organizacional, no que se refere ao
direcionamento, monitoramento e avaliagdo das secretarias, ndo é adequadamente efetuada, os
riscos-chaves terminam ndo avaliados e gerenciados com regularidade, levando ao incremento
estatistico das chances de suas intercorréncias, aumentando o potencial de afetar seus resultados.

75. Com essas palavras, conclui-se que, no que concerne a
lideranga organizacional, ha um descompasso da situagdo encontrada ante as premissas ideais de
atuacgdo.
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76. Nesse interim, de modo a se estabelecer gestio da
estratégia que assegure seu direcionamento, monitoramento e avaliagdo, e, em conformidade com o
procedimento apresentado no paragrafo 230 para as propostas de encaminhamento dirigidas aos
entes subnacionais, cabe recomendar:
76.1. a Setur/RN e a Seturde/Natal que, em sintonia com as recomendag¢oes para o tratamento
dos achados 4.5 (paragrafo 165.1) e 4.6 (paragrafo 183.1), definam as competéncias de avaliagdo,
direcionamento e monitoramento para cada cargo do alto escaldo (titular e staff), assegurando, por
meio de politica de delegac¢do e reserva de poderes, a capacidade das instancias internas de
governanga de avaliar, direcionar e monitorar a organiza¢do;
76.2. a Setur/RN que realize reunioes com a Emprotur (Empresa Potiguar de Promog¢do
Turistica) e expega atas ou outros normativos firmando entendimento institucional quanto a defini¢do
clara de papeis e competéncias, segregacado de fungoes e estratégias de atuagdo conjunta.
77. Os beneficios esperados apontam para a otimiza¢do do
papel dos gestores na lideranca organizacional; melhorias no desempenho e resultados da gestdo, e
na otimiza¢do da confian¢a quanto a construgdo de diagnostico organizacional.
4. ACHADOS RELACIONADOS AO MECANISMO “ESTRATEGIA”
78. A publicagio do TCU “Dez passos para a boa
governanga” destaca que a estratégia envolve o relacionamento com partes interessadas, a defini¢do
e o monitoramento de objetivos, indicadores e metas, e o alinhamento entre planos e operagoes de
unidades e organizagoes envolvidas na sua execugdo.
79. Este capitulo analisa os componentes estratégicos mais
importantes para melhor aferir o grau de governanca das secretarias auditadas, desde o
relacionamento delas com as partes interessadas, passando pela estratégia organizacional
propriamente dita e desembocando no alinhamento transorganizacional.
80. Especificamente, este capitulo tratara de praticas
estratégicas relacionadas ao estabelecimento de diretrizes e canais efetivos de comunicagdo com as
diferentes partes interessadas, de modo a conferir maior transparéncia e legitimidade as agoes das
secretarias, estimulando a participagdo social, com divulgacdo de dados e maior proximidade com
seu publico-alvo.
81. Ressurge também, neste capitulo, um dos problemas
centrais identificados por essa auditoria operacional: o da efetividade na articulagdo, uma vez que a
ideia de se ter uma secretaria estadual ou municipal de turismo pressupoe dota-la de estrutura e nivel
de governanga tais que sua atuagdo seja pautada na articula¢do, de modo a legitimd-la perante o
trade, os orgdos do proprio entes, bem como os demais entes federativos.
82. O capitulo traz, ainda, a andlise do funcionamento,
composicdo e transparéncia dos conselhos de turismo e seus aspectos operacional e decisorio,
especificamente quando estas variaveis dependem da atuagdo ou de apoio das secretarias de turismo.
83. A promogdo é outro ponto que merece destaque, bem
com os problemas historico-culturais relacionados a descontinuidade administrativa e a inexisténcia
de sistema de gestdo e de plano estratégico para os servigos turisticos, em dreas como satde,
infraestrutura urbana, transporte, segurancga, acesso, acessibilidade e sistema de informagoes, que
impactam o perfil dos atrativos e servigos turisticos.
84. O conteudo do capitulo estd subdivido conforme a seguir
descrito:

a. Baixa efetividade na atuacdo do respectivo Conselho de Turismo;

b. Fragilidade nos mecanismos de atua¢do conjunta em politicas transversais e

descentralizadas;
c¢. Auséncia de mecanismos de continuidade administrativa;
d. Deficiéncias na capacitagdo de pessoal interno e profissionais do trade turistico,
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e. Fragilidades na gestdo e planejamento estratégicos, com comprometimento do
monitoramento e da avaliacdo; e
f. Inexisténcia de plano estratégico para os servigos turisticos bdasicos, bem como para
infraestrutura, informagdo e promog¢ao.

4.1. Baixa efetividade na atuagdo do respectivo Conselho de Turismo
85. A Setur/RN e a Seturde/Natal ndao ofertam as condigoes
adequadas para o funcionamento efetivo dos respectivos conselhos de turismo, que operam sem poder
decisorio no tocante as politicas publicas do setor e com baixa participacdo das partes interessadas.
86. Considerando o necessario foco das organiza¢oes
publicas na prestagdo de servigos de qualidade, o alinhamento de suas agoes com as expectativas dos
usudrios e demais partes interessadas é fundamental para a otimiza¢do dos resultados. De forma
geral, os gestores precisam satisfazer uma gama complexa de objetivos politicos, economicos e
sociais. Logo, o modelo de governanca adotado deve propiciar o equilibrio entre as legitimas
expectativas das diferentes partes interessadas.
87. Neste sentido, o conselho de turismo é a instancia que
melhor capitaneia a participa¢do social na gestdo da secretaria, dada sua multipla constituigdo, que
contempla em sua composicdo, além de entes governamentais, o terceiro setor, representagoes
profissionais de classe e segmentos do trade. Entretanto, a baixa efetividade desta instancia de
governanga caracterizou o presente achado no que tange a Setur/RN e Seturde/Natal.
88. Para a caracterizagdo do achado, foram adotados os
seguintes critérios gerais de andlise: (a) “Referencial Bisico de Governanga aplicavel a Orgdos e
Entidades da Administra¢do Publica” (TCU, 2°edi¢do, 2014, Mecanismo “Estratégia”’, Componente
El: “Relacionamento com partes interessadas”); (b) o referencial teorico relacionado ao tema (Beni,
2006); (c) o “Documento técnico-orientador para a implementagdo do Programa de Regionaliza¢do
do Turismo” (MTur, 2010. Modulo 3. Institucionaliza¢do da Instancia de Governanga Regional, peca
14). Como critérios especificos, foram utilizados o Regimento Interno da Seturde, art. 2°, inciso VII a
X (pega 48) e de seu Conselho Municipal de Turismo (Contur), arts. 1°a 4° (pegca 47).
89. A primeira evidéncia é a da inexisténcia de identifica¢do
documental de partes interessadas de modo a estreitar o relacionamento destas com as secretarias
(Setur/RN e Seturde/Natal). Sobre esta evidéncia, foi relatado que elas detém conhecimento acerca de
sua clientela e dos atores do trade com quem se relacionam. Entretanto, ndo se verificou uma espécie
de catalogagcdo documental pormenorizada, ndo apenas com dados de contato (nomes dos
responsaveis, endere¢o da entidade, e-mail, site, etc), mas também com registro de suas principais
atividades no segmento, o papel desempenhado, os encontros, reunioes e contatos telefonicos ou por
outro meio estabelecidos, as principais demandas, entre outros.
90. Uma segunda evidéncia diz respeito ao ndo
estabelecimento formal de diretrizes para a comunicag¢do com partes interessadas e para o fomento a
participagdo social destas na governanga da Setur/RN e da Seturde/Natal. A auséncia de diretrizes de
comunicagdo — como, por exemplo, facilitar o acesso das entidades catalogadas aos documentos de
acdo e planejamento da secretaria — reduz o interesse dos atores, dificultando e desmotivando sua
participagdo.
91. A terceira evidéncia aponta para a indefinicio de
mecanismos que viabilizem a participa¢do social na governang¢a da Setur/RN e da Seturde/Natal.
Como mecanismos, entenda-se meios de acesso facil e transparente dos interessados — por exemplo,
estabelecer canal direto via Internet, com protocolagem de demanda e controle de atendimento,
monitoramento de solicitagcoes e seu encerramento.
92. A ultima evidéncia ¢ a do carater ndo deliberativo das
decisoes dos Conselhos de Turismo de Natal e do Rio Grande do Norte, dificultando o interesse das
partes interessadas em integrar sua composicdo. Neste sentido, destaca-se que um conselho estadual
atuante é diretriz estabelecida pelo MTur para a regionalizagdo do turismo. No caso do Conselho
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Estadual, os resultados esperados estdo aquém do desejado, uma vez que as reunidoes ndo ocorrem
com a frequéncia nem com a participacdo almejada.

93. Entre as causas do achado, tem-se, primeiramente, o
fato de ndo haver previsdo legal normativa que determine, na governanga das secretarias: (a) o
estabelecimento formal de diretrizes para a comunicagdo com partes interessadas e para o fomento a
participagdo social; (b) os mecanismos que viabilizem essa participacdo, e (c) o carater deliberativo
das decisoes dos conselhos de turismo.

94, Outra causa é a da percep¢do equivocada de que os
relacionamentos das secretarias com o publico externo devam ser reativos, conforme a demanda,
enquanto as boas prdticas de governancga indicam o caminho da atuagdo prévia e proativa no trato
geral, incluindo o relacionamento mantido com estes atores.

95. Insere-se, também, entre as causas da baixa efetividade
dos conselhos, a percepgdo das partes interessadas, entrelagada com a evidéncia ja citada, de que as
decisoes dos conselhos de turismo, por ndo serem deliberativas, ndo interferem com efetividade nas
politicas publicas voltadas para o segmento do turismo. Este é um ponto delicado da atua¢do dos
conselhos, uma vez que a realizagdo de reunioes ordindrias, por si so, sem que haja uma vinculagdo
minima das decisoes ali tomadas com a gestdo das secretarias de turismo fragiliza a efetividade dos
conselhos.

96. Por ultimo, detectou-se uma causa atrelada
especialmente a Seturde/Natal, atinente a auséncia de apoio (logistico, fisico e de secretariado) para a
realizagdo das reunioes do conselho. Foi reportado que, embora haja reunioes com frequéncia, elas
se realizam em locais emprestados por entidades do trade, como a sede da Federacdo do Comércio de
Bens, Servigcos e Turismo do Rio Grande do Norte (Fecomércio). Isso revela fragilidade do orgdo
governamental de contornar um problema que lhe é proprio enquanto principal elemento de
articulacdo do setor.

97. Os efeitos e riscos atinentes a situa¢do encontrada sdo
inevitaveis, entre eles, a baixa procura pelas secretarias de turismo (Setur/RN e Seturde/Natal) por
parte dos atores do trade, principalmente os da iniciativa privada, uma vez que o descrédito e a
desconfianga de que os orgdos governamentais ndo estdo desempenhando seu papel no didlogo com o
setor fomentam um distanciamento entre as partes. Deste efeito, advém outro: o da construgdo de
solugoes e encaminhamentos para o setor do turismo, em termos de estratégia e concepgdo, sem
planejamento e com baixa participa¢do das partes interessadas do segmento, que conduz, “em
cascata”, a um terceiro efeito indesejado: o baixo respaldo setorial para a execug¢do das agoes
estratégicas em turismo sob responsabilidade das secretarias, devido as decisoes unilaterais e sem a
participagdo social adequada.

98. Entre as boas praticas, cita-se o modelo de conselho de
turismo existente como requisito obrigatorio dos pactos firmados junto ao Programa de
Desenvolvimento do Turismo (Prodetur), com recursos financiados pelo Banco Internacional para
Reconstrugdo e Desenvolvimento (Bird). Segundo informagoes obtidas por essa auditoria quando das
entrevistas, nas reunioes desse conselho, que era secretariado pelo Banco do Nordeste do Brasil
(BNB), havia decisoes que implicavam a assun¢do de compromisso para a realiza¢do de atividades
por parte de varios membros, visto que seu regimento determinava o carater deliberativo de suas
decisoes. Assim, as deliberagoes eram seguidas por todos os participantes, com monitoramento
constante, a cada reunido, das decisées tomadas nas reunioes precedentes, bem como uma pauta era
definida acerca dos temas debatidos.

99. A conclusdo é a de que os conselhos de turismo, embora
com experiéncias que possam caracterizar que estdo em atividade e implantados, ndo usufruem da
necessaria legitimidade das partes interessadas, seja pela percep¢do generalizada de que os orgdos
de turismo governamentais ndo ocupam o espa¢o que deveriam, seja porque as decisoes
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eventualmente tomadas nas reunioes ndo possuem, normativamente, carater deliberativo que vincule
agoes, projetos e politicas publicas em turismo.

100. Portanto, visando a estabelecer estratégia, considerando
as necessidades das partes interessadas, cabe, consoante sistemadtica descrita no pardgrafo 230,
proposta de encaminhamento de modo a recomendar a Setur/RN e a Seturde/Natal que:

100.1. elaborem catdlogo documental de identificacdo de sua clientela (partes interessadas) que
preveja, entre outros pontos.

100.1.1.  informagoes operacionais (contatos, nome da entidade, CNPJ, natureza juridica,
principais responsaveis, enderegos, telefones, e-mail, site, etc.); e

100.1.2.  dados estratégicos (historico das principais atividades no segmento, ramo de atuagdo,
papel desempenhado no setor, os encontros, reunioes, contatos estabelecidos e principais demandas);
100.2. estabelecam diretrizes para a abertura de dados e divulga¢do de informagoes
relacionadas a sua drea de atuagdo de modo a promover a participagdo social, com envolvimento dos
usudarios, da sociedade e das demais partes interessadas na governanga da organizag¢do,

100.3. estabelecam e divulguem canais de comunicag¢do para as diferentes partes interessadas e
assegurem sua efetividade ou outros canais de acesso, pautando-se em relagdo objetiva e profissional
com a midia, organizagoes de controle e outras;

100.4. providenciem a defini¢do, implantagdo e divulga¢do de mecanismos para tratar dados e
informagoes recebidos pelos canais de comunica¢do, quando do recebimento de demandas,
solicitagdo e encaminhamento de dados e informagoes para consulta e acompanhamento das partes
interessadas, assegurando que decisoes, estratégias, politicas, programas, projetos, planos, agoes,
servigos e produtos atendam ao maior numero possivel de partes interessadas, de modo balanceado,
100.5. elaborem ou, se for o caso, reformem o regimento interno do conselho de turismo
respectivo, submetendo-o a aprovag¢do do orgdo executivo ou legislativo competente, de modo que seu
conteudo:

100.5.1.  assegure cardter deliberativo as decisoes do conselho de turismo, especificamente no
tocante aos aspectos estratégicos da politica de turismo, ressalvando as de interesse exclusivo da
secretaria e do ente a que se vincula,

100.5.2.  vincule a atua¢do da secretaria de turismo as decisées adotadas pelo conselho,
especificamente no que se refere aos aspectos estratégicos da politica de turismo, com fixa¢do de
prazo, na forma e com as ressalvas previstas no regimento, visando a lhe garantir a necessaria
autonomia e efetividade, com previsio de responsabilizagdo, em caso de ndo cumprimento
injustificado;,

100.5.3.  estabeleca e viabilizem mecanismos de monitoramento para uso do conselho de turismo,
bem como instrumentos que lhe permitam as eventuais corre¢oes que se fizerem necessdarias ante a
possiveis ndo cumprimento do que tiver sido previamente deliberado;

100.5.4.  preveja composi¢do que garanta e otimize o binomio quantidade-qualidade, no que diz
respeito a efetividade dos atores mais representativos do trade e outros participes governamentais;
101. Os beneficios esperados sdo: a melhoria no
relacionamento com as partes interessadas; a oportuniza¢do a todos os atores do trade e comunidade
em geral de se envolverem nas questoes afetas a gestdo de turismo, o incremento da legitimidade das
acgoes da Setur/RN e da Seturde/Natal para a condugdo estratégica e para suas ag¢oes que devem visar
ao desenvolvimento sustentavel do turismo.

4.2. Fragilidade nos mecanismos de atuagdo conjunta em politicas transversais e
descentralizadas
102. A Setur/RN, a Seturde/Natal e a Sectur/Tibau do Sul

apresentaram fragilidades de articulagdo transversal e descentralizada no que tange a mecanismos
que permitam atuar conjuntamente com outros parceiros publicos ou privados.

103. Politicas transversais sdo aquelas em que se compreende
o setor em que se atua a partir de uma visdo integrada dos elos de sua cadeia produtiva, vale dizer: é
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uma abordagem voltada ao universo do turismo no pais, com proposi¢do de politicas publicas que
possam impactar, positivamente, um elo especifico da cadeia ou mesmo varios de seus elos. A vertente
“descentralizada”, se verifica em politicas delegadas, reportadas ou repassadas ao nivel estadual ou
municipal pelas demais esferas, com certa autonomia para serem levadas a cabo, como a do PRT do
MTur, visto que proporcionam que cada unidade federada, regido e municipio busque suas proprias
alternativas de desenvolvimento, de acordo com suas realidades e especificidades”, com lastro em
“diretrizes politicas e operacionais para orientar o processo do desenvolvimento turistico, com foco
na regionalizagdo.

104. A obtengdo de resultados para a populagdo exige, cada
vez mais, que os multiplos atores politicos, administrativos, econémicos e sociais lancem mdo de
abordagens colaborativas para atingir metas, objetivos e propositos coletivos. Do contrario, abre-se
espaco para a fragmentagdo da missdo e para sobreposi¢oes ou claros em ag¢do e em programas
publicos, com o consequente desperdicio de recursos publicos.

105. No estudo da drea tematica vinculada ao mecanismo da
Estratégia, restou destacado que uma fung¢do primordial das secretarias de turismo é a da articulagao,
ou seja, de liderar a mencionada abordagem colaborativa entre os multiplos atores do segmento
turistico.

106. Estas defini¢coes foram extraidas dos critérios a seguir
descritos: (a) Referencial Basico de governanca aplicavel a Orgdos e Entidades da Administracdo
Publica (TCU, 2° edicao, 2014, Mecanismo “Estratégia”, Componente E3: “Alinhamento
transorganizacional”) e principio da eficiéncia (CRFB, art. 37, caput), (b) descrigdo do modelo de
gestdo do PRT, Portaria MTur 105/2013, art. 3°, caput (pe¢a 17); (c) meta 4 do Plano Nacional de
Turismo, que visa elevar para setenta pontos a competitividade média dos destinos indutores até 2016
(peca 16, p. 76), consideradas aqui as variaveis “grau de cooperag¢do com o governo federal”,
“planejamento turistico regional” e “projetos de cooperacdo regional” que compoem o indice de
competitividade (pe¢a 11, p. 65 e 67); e (d) referencial teorico de politica e planejamento em turismo
(Beni, 2006). Foram também consultados normativos especificos da Seturde/Natal, Regimento Interno,
art. 2° inciso VII a X (pe¢a 48),; e Regimento Interno do Conselho Municipal de Turismo, arts. 1°a 4°
(peca 47).

107. As evidéncias consubstanciam um cendrio de pouco
alinhamento transorganizacional, destacando-se, inicialmente, a ndo identificagio do turismo no
plano estratégico dos entes federativos que o indicasse como politica publica essencial que devesse
receber atencdo transversal de outras secretarias e entidades da administracdo do Governo do Rio
Grande do Norte, do Municipio do Natal e do Municipio de Tibau do Sul.

108. Ainda, a inexisténcia de definicdo de atuag¢do em
turismo, no conjunto das agoes de outros setores da administragdo, bem como a auséncia de
instancias de governanca para o tratamento de politicas transversais e descentralizadas na area do
turismo restaram como evidéncias na auditoria. Trabalhar periodicamente o tema da relevdncia
estratégica do turismo junto as demais secretarias, como também junto ao chefe do Executivo, e até
perante o Legislativo, é pratica identificada pela teoria como devido ao titular das pastas de turismo.
Explorar a importdncia do turismo enquanto gerador de divisas e arrecadador de tributos faz parte
dessa estratégia, mais especificamente no caso do Rio Grande do Norte e dos Municipios do Natal e
de Tibau do Sul, visto que o segmento desponta como segunda atividade economica mais importante
do estado enquanto geradora de renda e primeira em gerag¢do de empregos, de acordo com
informagoes da propria Setur/RN, publicadas na midia, conforme verificado no enderego
http://www.webcitation.org/5zBIpSTOI, acessado em 29/8/2014.

109. Ha que se destacar, especificamente quanto a Setur/RN e
a Seturde/Natal, a inexisténcia de objetivos, indicadores e metas estabelecidos em parceria;, bem como
de controle formal na avaliag¢do, direcionamento e monitoramento de agoes de politicas transversais e
descentralizadas. Esta evidéncia repete, em parte, problema abordado no achado 3.1, refor¢ando a
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tese de que problemas envolvendo o mecanismo da “Estratégia” derivam daquele primeiro
mecanismo.

110. A ultima evidéncia, afeta apenas a Sectur/Tibau do Sul,
revela o concerto incipiente para a perseguigdo de objetivos, indicadores e metas estabelecidas em
parceria com outros entes publicos.

111. Em termos de causas, destaca-se a auséncia da
percepgdo de que uma das principais fungoes de uma secretaria de turismo é a articulagdo para o
trato dos diversos interesses da drea do turismo que dependem da atuagdo de outras instancias
governamentais.

112. Uma segunda causa, afeta a Setur/RN e a Seturde/Natal
apenas, é a percep¢do de que os relacionamentos das secretarias com o publico externo, inclusive
outros orgdos governamentais, sao reativos, conforme a demanda, tal como ja indicado como causa
para ao achado 4.1 (paragrafo 94), o que se explica, em parte, pelo fato de estas secretarias ndo
disporem do empoderamento adequado, terminando por atuar como demandante de acoes das demais
secretarias.

113. A quarta causa ¢ a da baixa importancia dada a
tratamentos formais concernentes a objetivos, indicadores e metas, bem como a avaliagdo,
direcionamento e monitoramento de agoes da secretaria. A necessidade de formalizagdo de
procedimentos diversos ventilada no presente trabalho — processo que deve seguir um rito minimo de
discussdo, estudo, elaborag¢do da norma, positivagdo, validacdo e vigéncia — é a forma encontrada
para melhor aprimorar os mecanismos e instrumentos de governanga sem que se percam no tempo e
nos mandatos dos agentes politicos. E uma op¢do para garantir a permanéncia das boas prdticas de
governanga e introduzi-las nas secretarias de turismo.

114. Uma quinta causa sdo as poucas agoes planejadas em
parceria com o MTur. E pouco efetiva a gestdo de uma secretaria de turismo que ndo se aproxime e se
alinhe com as politicas nacionais apresentadas pelo governo federal, principalmente se levada em
conta a situagdo fiscal dos entes subnacionais. Sem avaliar e alinhavar, no que for possivel, os
objetivos, indicadores e metas locais as politicas publicas nacionais de turismo, o ente se enfraquece e
perde competitividade enquanto destino pouco receptor de recursos publicos federais.

115. Uma sexta causa diz respeito ao conhecimento
introdutorio e incipiente acerca da Politica Nacional de Turismo, seus programas e ag¢oes e das
regras e mecanismos da Unido e do Ministério do Turismo para o estabelecimento de parcerias. Este
achado resvala em outros achados da auditoria que apontaram a falta de especialistas no quadro de
servidores, o que explica, em parte, o desconhecimento do que esta ocorrendo em termos de turismo a
nivel federal.

116. Por fim, destaque-se a localizagdo fisica (sede) da
Setur/RN e Seturde/Natal, relativamente distante do centro de poder ou em localizagdo pouco
acessivel ao trade e visitantes nacionais e estrangeiros. A distancia aqui criticada ndo é em termos
absolutos, de fato, de 5 a 15 minutos, de carro, pode-se chegar das secretarias até as sedes do ente
federado,; mas no dia-a-dia em que os trabalhos devem caminhar em passos mais céleres, isto se torna
um complicador a mais para a articulagdo otimizada e a tomada de decisdo agil.

117. Em face destas causas, os efeitos identificados foram: (a)
a atuagdo reativa ante a propostas e direcionamentos da Unido, (b) a construgdo de solugoes para o
setor do turismo, em termos de estratégia, de concepgdo, e de planejamento, sem a participag¢do dos
interessados, e (c) no caso da Setur/RN e Seturde/Natal, apenas, a baixa articulag¢do junto a entidades
governamentais, organizagoes do setor privado e do terceiro setor.

118. Reflexo das causas atreladas ao nivel de empowerment
das secretarias de turismo, exsurge ainda como efeito (d) o baixo respaldo setorial para a execugdo
das agoes estratégicas em turismo sob responsabilidade das secretarias. Esse problema também
perpassa a questdo da relevancia do turismo pelo comando municipal ou estadual, pois as demais
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secretarias so estardo efetivamente engajadas nas agoes da secretaria de turismo se a essencialidade
do turismo para o ente federativo for alcada ao nivel mais elevado de planejamento estratégico, em
termos de prioridade e relevancia.

119. Ainda quanto aos efeitos apresentados, resta um ultimo,
que é o do (e) risco de estagnagdo no nivel de desenvolvimento turistico, epitome ou reflexo de todos
os demais. Vale esclarecer que, no momento, levando-se em conta que o turismo no RN ainda se
posiciona de modo razoavelmente confortavel em termos de destino procurado, o risco é de
estagnagdo, mas permanecendo as situagoes encontradas, sem o aprimoramento das mdquinas estatal
e municipal ante a ndo adogdo de providéncias para leva-las ao nivel de governanga desejavel, o
risco critico certamente sera o de sujeitar o turismo no RN a uma redug¢do no nivel de
desenvolvimento turistico, com o decréscimo progressivo nos indicadores de competitividade.

120. Esta compreensdo de efeito possivel encontra respaldo
nos estudos de turismo, visto que, de acordo com o modelo de ciclo de vida da destinagdo turistica
proposto por Butler, a estagnagdo precede o declinio ou o rejuvenescimento do destino turistico
(Butler, 1980, apud Beni: 2006).

121. Conclui-se, assim, que permanece a necessidade de se
vencer o desafio de promover e divulgar a relevancia estratégica do turismo entre as politicas
publicas do ente federativo, internamente junto as demais setoriais de governo, como também perante
o trade turistico, mormente a iniciativa privada. O principal destaque negativo do achado restou como
sendo a ndo adogdo da pratica de se estabelecer mecanismos de atuag¢do conjunta visando a se
formular politicas transversais e descentralizadas. Aléem disso, sendo as secretarias de turismo, por
natureza, instituicoes articuladoras, elas deveriam dispor de empowerment para atuar junto as demais
setoriais.

122. Desta feita, observada a forma apresentada no
paragrafo 230 para as propostas de encaminhamento para os entes estadual e municipais, seguem-se
as seguintes recomendagoes :

122.1. ao Governo do Estado do RN, ao Municipio do Natal/RN e ao Municipio de Tibau do
Sul/RN para que, ante a compreensdo da importancia do turismo para o desenvolvimento
socioeconomico regional:

122.1.1.  estabelecam mecanismos que permitam a consideragdo das demandas do setor do turismo
no planejamento das agoes de todas as demais setoriais que integram o ente;

122.1.2. promovam agoes de fortalecimento necessarias e suficientes, junto as demais setoriais,
para que as demandas das secretarias do turismo sejam atendidas,

122.2. a Setur/RN, Seturde/Natal para que, em conjunto com as recomendagoes propostas no
item 165.1 deste relatorio e a Sectur/Tibau do Sul, observado o proposto no item 165.2:

122.2.1.  estabelecam indicadores e metas conjuntas com as organizagoes envolvidas com politicas
de turismo, sejam elas parceiras, atores governamentais ou do trade, preferencialmente por meio dos
conselhos de turismo, incluindo, entre outras acgoes:

122.2.1.1. a instituicdo de mecanismos de atua¢do comjunta com vistas a formulagdo,
implementagdo, monitoramento e avalia¢do de politicas publicas transversais, multidisciplinares e/ou
descentralizadas;

122.2.1.2. a realizacdo periodica de eventos de integragdo (audiéncia publica, semindrio, forum ou
similares), de modo a sensibilizar os demais gestores e setoriais da importancia do turismo, buscando
também maior aproximagdo das organizagoes envolvidas,

122.2.1.3. a busca de parcerias junto a IES para a criagdo de observatorio de turismo, como
instancia externa de apoio a governanga, que contribua para o estabelecimento de um modelo
endogeno de desenvolvimento de turismo.

122.3. ao Ministério do Turismo, para que, em harmonia com os objetivos do PRT:

122.3.1.  dirija seus esfor¢os de cooperacgdio federativa junto ao Governo do Estado do Rio Grande
do Norte e aos municipios do Natal e de Tibau do Sul, para o fortalecimento das capacidades de
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articulagdo e de atuagdo integrada em turismo destes entes federados, nos niveis municipal, regional e
estadual, conforme preceito da Politica Nacional de Turismo;

122.3.2.  empreenda estudos no sentido de estabelecer critérios para a permanéncia de uma
localidade no rol dos 65 destinos indutores do turismo que leve em conta, na metodologia do “Indice
de Competitividade do Turismo Nacional”, o peso de itens de governanga atinentes a lideranca,
estratégia e controle — seja incorporando-os nas dimensoes existentes, seja pela inser¢do de novas
dimensoes —, uma vez que a estes destinos é dado tratamento diferenciado, com politicas prioritdrias
de transferéncia de conhecimentos e repasse de recursos, e que a indugdo de mecanismos motivadores
de competi¢do pode refletir positivamente no desempenho dos destinos.

123. Os beneficios esperados sdo o de um maior alinhamento
transorganizacional entre as secretarias de turismo e as organizagoes envolvidas com politicas de
turismo, promovendo-se a relevancia estratégica do turismo de modo mais habitual. Sdo também
beneficios esperados a aproximagdo maior com as organizagoes envolvidas com a formulagdo dessas
politicas publicas, bem como a melhoria no desempenho das secretarias ante o empoderamento desta,
e o estabelecimento de objetivos, indicadores e metas definidos com maior harmonia e participagdo.
4.3. Auséncia de mecanismos de continuidade administrativa

124. Um dos achados importantes da presente auditoria diz
respeito a auséncia de mecanismos que permitam conceber uma minima continuidade da gestdo das
secretarias. As narrativas que serdo apresentadas corroboraram quadros de alta volatilidade na
ocupagdo de fungoes estratégicas das secretarias, com troca de comando do titular das pastas e,
consequentemente, a substitui¢do de grande parte do staff imediato que a ele se atrela.

125. O critério utilizado neste achado foi o “Referencial
Bdsico de governanga aplicavel a Orgdos e Entidades da Administragdo Publica” (TCU, 2° edigdo,
2014, Mecanismo “Estratégia”, Componente E2: “Estratégia Organizacional”).

126. A andalise das evidéncias mostrou que, na questdo da
continuidade administrativa, ndo ha a defini¢do de mecanismos para a preservagdo de conhecimento
técnico em turismo. Essa perda se deve principalmente a inexisténcia de um quadro efetivo de
especialistas, com a ressalva de que, no caso da Setur/RN e Seturde/Natal, existe, ainda, o exercicio
de fungoes e competéncias estratégicas por profissionais temporarios (estagiarios e terceirizados, por
exemplo).

127. Na Seturde/Natal, por exemplo, ha 21 servidores efetivos
lotados (quatro estdo cedidos a outros orgdos e menos da metade sdo de nivel superior), 25
estagiarios e vinte comissionados. Portanto, pouco menos de um terg¢o dos servidores pertence ao
quadro efetivo lotado na Seturde, que tem quase todas as fungoes de direcdo, chefia e assessoramento
confiadas aos comissionados, revelando desequilibrio e suscetibilidade politica na indica¢do para
postos chaves (pegas 44, 45 e 46).

128. Outra evidéncia é a da inexisténcia de normativos que
disciplinem, orientem e conduzam a troca de comando das secretarias de turismo, entre periodos de
mandato e intra-mandato, de modo a permitir a possibilidade de continuidade administrativa na
condugdo da politica e dos programas e agoes em turismo.

129. Além desta, foi evidenciada a auséncia de rotina de
realiza¢do de concurso publico, tendo em mente que a estabilidade dos quadros funcionais, ainda que
parcialmente, permite maior seguran¢a na manutengdo de projetos e ag¢oes em andamento, como
também possibilita a guarda e preservagado de informagées de modo mais consentaneo com o interesse
publico.

130. Diversas sdo as causas que consubstanciam o presente
achado. A interrup¢do do mandato do titular, bem como a alta rotatividade de seu staff imediato
quando ha troca de comando da pasta, ¢ causa que alcanca a Setur/RN e Seturde/Natal. Este
fenomeno de descontinuidade administrativa é relativamente explicado pelas vulnerabilidades que as
interferéncias politico-partidarias imprimem nas trocas de comando das pastas destes entes. Tal
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causa se relaciona a outras trés: (a) a influéncia partidaria desconcatenada de preocupag¢do com a
boa condugdo da gestdo, com a indicagdo de pessoal que ndo atende aos critérios de experiéncia e
qualificagdo técnica para o exercicio de fungoes estratégicas nas secretarias, (b) o pouco interesse na
continuidade de projetos iniciados em gestoes anteriores; e (c) a auséncia de mecanismos que
dificultem a interrupcdo injustificada desses projetos. E bom lembrar que arranjos politicos duram,
em média, quatro anos (periodo do mandato), o que, segundo os especialistas, é pouco tempo em
termos de planejamento para um segmento competitivo como o turismo, sendo recomendavel que se
estabelecesse um pacto para o planejamento do setor com horizontes de dez ou vinte anos,
ultrapassando as gestoes politicas confinadas em mandatos eletivos quadrienais.

131. Ja a causa atinente a solucdo de concurso publico ndo
adotada e ndo realizagdo de treinamentos constantes para capacita¢do de pessoal alcanga todas as
secretarias de turismo auditadas. A falta de concursos regulares prejudica a continuidade
administrativa, pois compromete a devida “oxigenacdo” dos quadros, o que permitiria que
conhecimentos fossem transmitidos entre geragoes de servidores. Ja a questdo dos treinamentos
compromete o desenvolvimento de habilidades e competéncias dos servidores, impactando nos
resultados das secretarias. Estas causas acabam levando a outra: a predomindncia de quadros
temporarios (cargos em comissdo, terceirizados e estagiarios), retroalimentada pela ndo realiza¢do
de concursos publicos com regularidade.

132. Ainda no terreno das causas, encontra-se o baixo
aproveitamento de mdo-de-obra qualificada advinda principalmente do meio académico (graduados
em turismo e dareas correlatas), comprometendo a composi¢do dos quadros das secretarias, ndo
obstante a existéncia de instituicoes de ensino superior publicas e privadas no Rio Grande do Norte
(UFRN, Uern, UnP, entre outras) que possuem bacharelado em turismo, com destaque, inclusive,
para a primeira, que inaugura no presente exercicio o primeiro curso de doutorado em turismo nessa
esfera.

133. Como causa afeta a Setur/RN e Seturde/Natal,
registram-se deficiéncias na gestdo documental das secretarias no que concerne a guarda e a
preservagdo de documentos atinentes a projetos e programas voltados ao planejamento e a gestdo
estratégicos.

134. Destaque-se, ainda, causa especificamente relacionada a
Sectur/Tibau do Sul, que é a previsdo legal de a secretaria dispor apenas de cargos comissionados
(Lei Municipal 465, de 2/4/2013), o que denota risco a continuidade administrativa e poe em xeque o
grau de importancia e relevancia do turismo para aquela municipalidade.

135. Os efeitos observados em todas as secretarias foram: (a)
a permanéncia de quadro de pessoal deficitario (quantitativa e qualitativamente), mormente quanto a
especialistas e pessoal técnico qualificado no ramo de turismo, comprometendo a continuidade
administrativa; (b) a formagdo de aglomerado humano-laboral misto e pouco qualificado; (c)
prejuizos as agoes de planejamento e a capacitagdo técnica; perda de oportunidades de capacitagdo,
inclusive junto a organismos internacionais, uma vez que estes, normalmente, estabelecem o vinculo
efetivo do servidor como requisito para agoes de capacitagdo, e (d) ndo preservagdo do conhecimento
técnico desejavel a continuidade da gestdo da estratégia.

136. Quanto aos efeitos especificos ligados com mais
propriedade a Setur/RN e Seturde/Natal, registra-se a resisténcia a continuidade de programas, agoes
e politicas em andamento em face da autoria.

137. A auditoria  identificou a  predomindncia da
descontinuidade administrativa nas secretarias. Constatou-se a inexisténcia de mecanismos que
assegurem a troca de comando entre periodos de mandato e intra-mandato, sem que haja
comprometimento de agoes, programas, projetos e politicas de turismo em andamento. Do mesmo
modo, ndo se identificaram normativos que mitiguem o0s riscos inerentes a descontinuidade, sem
Jjustificativa técnica, dessas atividades. A falta de quadro permanente de especialistas em turismo e
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dreas correlatas e a ndo realizacdo de concursos publicos regulares sdo praticas que corroboram a
necessidade da ado¢do de medidas prementes para atacar as causas levantadas no presente achado, o
que requer propostas concretas para sua coibigdo.

138. Dessa forma, recomenda-se:

138.1. a Setur/RN, Seturde/Natal e Sectur/Tibau do Sul que:

138.1.1.  empreendam estudo que identifigue a necessidade de quadro de especialistas nas
secretarias, de modo a subsidiar atuagdo devida por parte do Poder Executivo correspondente;
138.1.2.  definam mecanismos formais para a preserva¢do de conhecimento técnico em turismo,
como por exemplo, a realizagdo de reunioes técnicas regulares com vistas a disseminac¢do de
conhecimentos da drea, e a adogdo de gestdo documental que preveja tabela de temporalidade e
guarda de documentos da Secretaria,

138.2. ao Governo do RN, ao Municipio de Natal e ao Municipio de Tibau do Sul que:

138.2.1.  constituam corpo permanente de servidores por meio de concurso publico para dispor as
secretarias de turismo de quadro proprio de pessoal, com previsdo de cargos de especialistas em
turismo;

138.2.2.  normatizem, em articulagdo com a respectiva Casa Legislativa, se necessario, regras de
transi¢do de gestoes que disciplinem, orientem e conduzam a troca de comando transparente das
secretarias de turismo, viabilizando a continuidade administrativa e um minimo padrdo de condugdo
da politica e dos programas e agoes em turismo por meio da obrigatoriedade de:

138.2.2.1. apresentagdo de relatorio situacional, incluindo as dimensées finalistica e administrativa,
pelo gestor que esta encerrando a sua atuagdo, e

138.2.2.2. motivagdo técnica do ato que descontinuar projetos ja iniciados, mormente os de execugdo
avancada.

138.3. ao Ministério do Turismo que, a luz dos objetivos do PRT, adote a existéncia de
mecanismos que permitam a continuidade administrativa como uma das variaveis a compor a
dimensdo “Politicas Publicas” do indice de competitividade do turismo, envidando esforgos junto ao
Governo do RN e aos Municipios do Natal e de Tibau do Sul, na forma de apoio técnico, para
concepg¢do e adogdo desses mecanismos no ambito de suas respectivas secretarias de turismo.

139. Entre os beneficios esperados estdo a) a melhoria na
continuidade administrativa das gestoes a frente das secretarias, sem a interrup¢do desnecessdaria de
agoes, programas, projetos e politicas publicas que atendam ao interesse publico; b) a oxigenag¢do dos
quadros de servidores por meio da realizacdo de concurso publico regular; c) a preservacdo da
memoria, da informagdo e de documentos relevantes que sirvam de subsidio para todas as gestoes,
independentemente de variaveis politico-partidarias, d) os reflexos positivos nos resultados e
desempenho das secretarias, com a mitigagdo de retrabalhos; e e) a otimizagdo de esforcos entre
gestoes, independentemente de vinculo autoral.

4.4. Deficiéncias na capacitagdo de pessoal interno e profissionais do trade turistico

140. Este achado aponta deficiéncias quanto a treinamento e
capacitagdo dos agentes institucionais de turismo das secretarias auditadas, bem como, no caso da
Setur/RN e Seturde/Natal, a falta de estimulo a qualifica¢do dos profissionais do trade turistico.
Denota importante quesito, que é o do desenvolvimento de competéncias e habilidades do pessoal
interno e externo ligado ao turismo, o que desemboca no comprometimento da qualidade na presta¢do
dos servigos, publicos e privados.

141. Além do “Referencial Basico de Governanga aplicavel a
Orgdos e Entidades” (TCU, 2° edi¢do, 2014, Mecanismo “Estratégia”, Componente E2: “Estratégia
Organizacional”), foram utilizados como critérios o eixo de atuag¢do ‘“qualificagcdo profissional, dos
servigos e da produgdo associada” do PRT, Portaria MTur 105/2013, art. 4°, incisos II1 (peg¢a 17).
142. Entre as evidéncias do achado, foi catalogada a
inexisténcia de estudos de demanda e ag¢oes de capacitagdo do corpo técnico das secretarias. Este é
um problema que traz comprometimento aos resultados das secretarias de turismo, pois engessa as
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possibilidades de manter os quadros de pessoal atualizados tecnicamente, impactando, ao fim, o grau
de competitividade dos destinos.

143. Ainda entre as evidéncias, registra-se a inexisténcia de
incentivos ao autodesenvolvimento e capacita¢do do quadro de pessoal das secretarias, o que gera
desestimulo dos servidores em aprimorarem seus conhecimentos e desmotivagdo para empreender o
desafio de realizar cursos técnicos e de pos-graduacgdo, entre outros. Além desta, outra evidéncia,
relacionada a Setur/RN e Seturde/Natal, atrela-se a falta dos mesmos incentivos aos profissionais do
trade turistico, o que gera uma prestagdo de servigos turisticos de baixa qualidade.

144. Uma ultima evidéncia, atrelada a Setur/RN e
Seturde/Natal, é a da delegacdo informal de fungoes e competéncias estratégicas dessas secretarias a
estagiarios e terceirizados, como destacado no achado 4.3 (pardagrafos 126 e 127).

145. Entre as causas, a interrupgdo do mandato do titular e a
alta rotatividade do staff e comando da Setur/RN e da Seturde/Natal. Alem de atuar para a
descontinuidade administrativa, como descrito no achado 4.3 (paragrafo 130), esta causa também
afeta a oportunidade de treinamento e capacita¢do de pessoal, uma vez que a gestdao focada apenas no
tempo dos mandatos desestimula o gestor a destinar parcela do tempo de trabalho dos servidores para
este mister.

146. Outra causa ¢ o ndo aproveitamento de mdo-de-obra
qualificada advinda das institui¢coes de ensino superior, como também relatado no achado 4.3, que
tratou das fragilidades na continuidade administrativa (paragrafo 132).

147. Também situa-se entre as causas a ndo percepgdo de que
a capacitagdo técnica e profissional regular é necessdria para que as secretarias disponham de
profissionais qualificados. Este quadro é exacerbado por ndo deter as secretarias de previsdo de
cargos de especialistas em turismo, que exijam nivel superior na area, dificultando que os
profissionais nela lotados exer¢cam suas atividades com melhor desempenho e que as secretarias
melhorem a qualidade dos servicos ofertados ao trade, permitindo-lhes alcancar seus objetivos
estratégicos.

148. Por fim, apresenta-se como causa a limita¢do
or¢amentdria para investir na capacita¢do do corpo técnico das secretarias e, no caso da Setur/RN e
Seturde/Natal, também dos profissionais do trade turistico. O baixo or¢amento municipal ou estadual
para a pasta de turismo é problema que aflige todas as secretarias, reduzindo sua autonomia para a
solucdo de problemas pontuais que poderiam ser solvidos por ag¢do programada ou emergencial.
Ademais, verbas para a capacita¢do externa de pessoal também ndo estdo previstas, evidenciando as
dificuldades por que passam as secretarias em termos de treinamento de pessoal.

149. Entre os efeitos, registra-se a formagadao de aglomerado
humano-laboral misto e pouco qualificado, evidenciando a auséncia de equipe especializada em
turismo e favorecendo a baixa performance profissional das secretarias.

150. Ainda entre os efeitos, tem-se o comprometimento do
desempenho na realizagdo das atividades e condugdo dos processos de trabalho das secretarias, dada
a falta de profissionais do turismo e de outras areas correlatas (estatistica, historia, economia entre
outras) que contribuam para a consecugdo dos objetivos da pasta. Ha necessidade essencial de se
obterem, por exemplo, dados estatisticos quantitativos: como o turismo contribui na economia do
estado? Quanto poderia contribuir? Quais as principais demandas do setor? Como se vé, outros
profissionais, que ndo apenas turismologos, também podem compor os quadros das secretarias,
podendo atuar em prol do desenvolvimento do segmento turistico.

151. Efeito correlato se verifica no baixo nivel de execu¢do de
recursos enviados pelo MTur as secretarias de turismo auditadas. Esta constatagdo restou
evidenciada em trabalho pretérito de levantamento no turismo feito em 2012 pela propria Secex/RN
(TC 041.899/2012-1), quando se demonstrou que, apesar da liberagdo de recursos por parte do MTur
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para a realizacdo de acoes emergenciais na Praia de Ponta Negra, a Prefeitura do Natal ndo
conseguiu executar as agoes corretivas para mitigacao dos riscos civis da orla daquela praia.

152. Também a prestacdo de servicos em turismo com
comprometimento do nivel técnico e da qualificacdo é efeito que corrobora as deficiéncias de
treinamento, com baixo nivel na prestagdo de servigos ao turista.

153. Por fim, registra-se como efeito a desmotiva¢io do
quadro de pessoal das secretarias, consequéncia da falta de capacitagdo e treinamento que engessa os
servidores em seus conhecimentos, ja comprometidos por ndo serem, em geral, especialistas na drea.
154. Dessarte, ¢é conclusivo que as deficiéncias de
treinamento dos agentes institucionais de turismo e dos profissionais do trade operam negativamente
no desempenho das secretarias, seja pela desmotivagdo que geram no quadro de pessoal, seja pela
prestacgdo de servigos de turismo com baixo nivel de qualidade. O combate as causas desse problema
passa por propostas que insiram os servidores das secretarias e profissionais de turismo em
treinamento e capacita¢do condizentes com as necessidades e os objetivos do setor. Assim, atento a
forma concebida no paragrafo 230 para as propostas dirigidas aos entes subnacionais, seguem as
recomendagoes a seguir:

154.1. a Setur/RN, Seturde/Natal e Sectur/Tibau do Sul que:

154.1.1.  empreendam estudo que levante a necessidade de quadro de especialistas nas secretarias,
de modo a subsidiar atuagdo devida por parte do Executivo,

154.1.2.  definam mecanismos formais para a preserva¢do de conhecimento técnico em turismo,
como por exemplo, a realizagdo de reunioes técnicas regulares com vistas a disseminag¢do de
conhecimentos da drea, e a adogdo de gestdo documental que preveja tabela de temporalidade e
guarda de documentos da Secretaria,

154.2. ao Governo do RN, ao Municipio de Natal e ao Municipio de Tibau do Sul que:

154.2.1.  constituam corpo permanente de servidores por meio de concurso publico para dispor as
secretarias de turismo de quadro proprio de pessoal, com previsdo de cargos de especialistas em
turismo;

154.2.2.  normatizem, em articulagdo com a respectiva Casa Legislativa, se necessario, regras de
transi¢do de gestoes que disciplinem, orientem e conduzam a troca de comando transparente das
secretarias de turismo, viabilizando a continuidade administrativa e um minimo padrdo de condugdo
da politica e dos programas e agoes em turismo por meio da obrigatoriedade de:

154.2.2.1. apresentagdo de relatorio situacional, incluindo as dimensées finalistica e administrativa,
pelo gestor que esta encerrando a sua atuagdo, e

154.2.2.2. motivagdo técnica do ato que descontinuar projetos ja iniciados, mormente os de execu¢do
avancada.

154.3. ao Ministério do Turismo para que, a luz dos objetivos do PRT, adote mecanismos que
permitam a continuidade administrativa como uma das variaveis a compor a dimensdo “Politicas
Publicas” do indice de competitividade do turismo, envidando esforcos junto ao Governo do RN e aos
Municipios do Natal e de Tibau do Sul, na forma de apoio técnico, para a concep¢ao e adogdo desses
mecanismos no ambito das respectivas secretarias de turismo.

155. Entre os beneficios esperados, esta o de um melhor
conhecimento das necessidades de treinamento de servidores e profissionais do trade mediante
estudos de demanda; motivagdo do quadro de pessoal dos agentes institucionais de turismo e
profissionais do trade, com incentivos ao autodesenvolvimento gerando impactos positivos nos
resultados das secretarias;, proximidade com instituicoes parceiras publicas e privadas para
realizagdo de capacita¢do e desenvolvimento de habilidades do pessoal envolvido com turismo, entre
outros.
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4.5. Fragilidades na gestdo e planejamento estratégicos, com comprometimento do
monitoramento e da avaliacdo
156. A Setur/RN e a Seturde/Natal ndao dispoem de gestio e

planejamento estratégicos sistematizados e implementados para a condugdo das unidades e para o
desenvolvimento da politica de turismo, ndo havendo mecanismos de avaliagdo, direcionamento e
monitoramento da gestdo, bem como diretrizes, objetivos, metas, indicadores e responsabilidades
definidos que devam ser objeto dos esforcos da administra¢do. A situagdo se particulariza quanto a
Sectur/Tibau do Sul no que se refere a robustez do grau de institucionaliza¢do da gestdo e
planejamento estratégicos, notadamente quanto aos mecanismos de monitoramento e avaliagdo e a
metas e indicadores.

157. As conclusoes deste achado decorreram das respostas
das secretarias ao Questionario de Avaliacdo da Governanga das Secretarias de Turismo e das
entrevistas realizadas posteriormente pelos auditores com os titulares das pastas, especificamente
quanto as situagoes descritas nas Praticas “Estabelecer gestdo tramsparente e participativa da
estratégia” (E2.1) e “Monitorar e avaliar a execu¢do da estratégia, os principais indicadores e o
desempenho da secretaria de turismo” (E2.9), integrantes do Componente E2, “Estratégia
Organizacional”, do Mecanismo Estratégia.

158. Os critérios adotados para este achado foram: (a) o
Referencial Basico de Governanga aplicavel a Orgdos e Entidades da Administra¢do Publica, (TCU,
2% edi¢cdo, Mecanismo “Estratégia”); (b) os eixos de atuag¢do ‘“planejamento e posicionamento de
mercado” e “monitoramento” da PRT, art. 4 incisos Il e VIII (peca 17); (c) a Meta 4 do PNT
2013/2016, que objetiva a elevagdo do resultado médio de competitividade dos destinos indutores
para setenta pontos até 2016 (peca 16, p. 76), consideradas aqui as dimensoes “politicas publicas”,
“cooperagao regional” e “monitoramento” que compoem o indice de competitividade (peg¢a 11, p. 65 -
70); e (d) o referencial teorico afeto ao tema (Beni, 2006).

159. Relativamente a Setur/RN e a Seturde/Natal, as
evidéncias se revelaram, assim como indicado no achado 3.3 (pardagrafo 68), na forma de um contexto
organizacional em que a gestdo dessas secretarias ¢ operacionalizada a partir do atendimento
sucessivo de demandas urgentes, dificultando, até mesmo, a viabilizagdo de um arranjo minimo que
permita o direcionamento de parte do esfor¢o dessas unidades para o planejamento e para a gestdo
estratégica do turismo. Dessa maneira, no ambito dessas unidades, o direcionamento da lideran¢a
ndo tem sido efetuado, ndo existindo diretrizes, objetivos, metas e indicadores que possam ser
perseguidos ndo somente pela lideranga, mas pelas proprias secretarias. Ndo havendo esta referéncia
inicial para a condugdo estratégica, os papeis de monitoramento e avalia¢do restam comprometidos.
Dado este contexto, ndo hda como se conceber, como também constatado, a existéncia de integragdo de
eventual gestdo e planejamento estratégico dessas secretarias com os possiveis planejamentos
estratégicos do Governo do Rio Grande do Norte e da Prefeitura Municipal de Natal.

160. Como causa para a situagdo encontrada, foram
identificadas (a) a influéncia politico-partidaria desconcatenada de preocupagdo com a boa condugdo
da secretaria; (b) as frequentes trocas dos titulares destas secretarias, bem como do staff imediato, (c)
as falhas na indicagdo de pessoal, com pouca participagdo do titular, para preenchimento de cargos
comissionados, sem aten¢do aos critérios de experiéncia e de qualificagdo técnica; (d) a inexisténcia
de quadro efetivo proprio para a area de turismo, sem a ado¢do de concurso publico,; e (e) a ndo
realizagdo de treinamentos regulares para capacitagdo do corpo técnico existente, que ndo favorece o
desenvolvimento de uma curva de aprendizagem organizacional dessas secretarias especificamente no
que se refere ao exercicio das fungoes estratégicas de gestdo, planejamento, monitorando e avaliagdo.
161. Complementarmente, destaca-se que essa realidade de
dificuldade técnica para a condugdo estratégica encontrada na Setur/RN e na Seturde/Natal é
refor¢ada em fungdo de essas administragoes terem optado historicamente pela contratag¢do de planos
estratégicos para o setor de turismo, em vez de se disporem a desenvolvé-los, ainda que com o apoio
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de terceiros para esta elaboracgdo. Neste contexto, é possivel considerar que a maior participagdo das
secretarias na concepg¢do e elaboragdo desses planos contribuiria para um melhor tratamento da
“gestdo estratégica’ dessas unidades, uma vez que estas experiéncias poderiam funcionar como
alavanca para o desenvolvimento de capacidades técnicas e mesmo de postura profissional.

162. Os efeitos decorrentes sdo (a) a continuidade da adog¢do
do grau de urgéncia das demandas como pardmetro para a destinagdo dos esforcos das secretarias,
sem possibilidade de se aferir o desempenho deste perfil de atuag¢do ante as reais demandas
estratégicas das secretarias e do setor de turismo, (b) a mantenca de quadros sem capacidades
técnicas suficientemente desenvolvidas para o enfrentamento dos desafios do setor do turismo por
meio do planejamento e da gestdo estratégicos; (c) a impossibilidade de se atuar estrategicamente nos
segmento do turismo, com agoes voltadas para direcionamento, avalia¢do e monitoramento, com risco
para a sustentabilidade economica e social do setor.

163. A situacdo encontrada na Sectur/Tibau do Sul diferiu
parcialmente da descrita acima, visto que foi verificada a existéncia de planejamento para a gestdo da
secretaria e do proprio setor do turismo, resultando no Plano “Pipa Planejada/Tibau em A¢do” (pega
49), discriminador de iniciativas, responsaveis, prazos e fontes de recursos nas dreas de gestdo,
educagdo, infraestrutura, meio ambiente e turismo, propriamente, todas voltadas para o
desenvolvimento do setor turistico de Tibau do Sul, com o envolvimento das partes interessadas do
trade. No entanto, foi identificado que este arranjo ndo dispoe de lastro normativo, de sistemdtica
suficiente de monitoramento e avalia¢do, ndo contando com indicadores.

164. A auditoria identificou a capacidade do staff da
Sectur/Tibau do Sul como fator limitador para a concepgdo e adogdo de sistemdtica de monitoramento
e avaliagdo, bem como para a constru¢do de indicadores como causa para a situacdo encontrada,
resultando em comprometimento da efetividade da gestdo estratégica. Com relagdo a falta de lastro
normativo, foi verificado que a causa para tal ocorréncia seria a propria percep¢do dos servidores
quanto a ndo necessidade de dispor deste nivel de formaliza¢do para a sistematiza¢do da gestdo
estratégica da secretaria e do setor. Como efeito, considera-se que esta compreensdo mantém fragil a
gestdo estruturada, representando incremento de risco para a consecugdo dos objetivos definidos pela
propria Sectur/Tibau do Sul e, por conseguinte, para a sustentabilidade do setor em Tibau do Sul e
regido.

165. Ante ao exposto e considerando, ainda o procedimento
proposto no paragrafo 230 quanto aos entes estadual e municipais, propoe-se que seja recomendado:
165.1. a Setur/RN e a Seturde/Natal que:

165.1.1.  em conjunto com a recomendacgdo proposta no item 76.1 deste relatorio, adotem sistema
de gestdo estratégico para a unidade, com o minimo estabelecimento normativo de:

165.1.1.1. diretrizes e mecanismos de direcionamento, monitoramento e avalia¢do da estratégia;
165.1.1.2. instrumentos de articulag¢do institucional intra e intergovernamental e com as demais
partes interessadas;

165.1.1.3. defini¢do de reponsabilidades organizacionais e individuais, e

165.1.1.4. sistematica de avaliagdo do desempenho da lideranca.

165.1.2.  normatizem a participagdo real de servidores efetivos dos quadros da secretaria em todos
os processos de elaboragdo de planos e demais produtos voltados para o aperfeicoamento da gestdao
da secretaria, mesmo quando estes forem objeto de contratagao.

165.2. a Sectur/Tibau do Sul que aperfeicoe e normatize as iniciativas do sistema de gestdo
estratégica em curso, com.

165.2.1.  a definicao de mecanismos de avaliagdo e monitoramento regulares do planejamento
estabelecido e do desempenho dos atores responsaveis,

165.2.2. o desenvolvimento de indicadores para os objetivos e metas constantes do “Pipa
Planejada/Tibau em A¢do” (ou plano que o substitua),
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165.3. ao Governo do Estado do Rio Grande do Norte, a Prefeitura Municipal do Natal e a
Prefeitura Municipal de Tibau do Sul que:

165.3.1.  identifiqguem, em conjunto com suas secretarias de turismo, as prerrogativas e autonomias
necessarias para a implementagdo das propostas descritas nos itens 165.1 (Governo do Estado do Rio
Grande do Norte e Prefeitura Municipal do Natal) e 165.2 (Prefeitura Municipal de Tibau do Sul),
165.3.2.  promovam as agoes de fortalecimento necessarias e suficientes para tornar possivel o
atendimento das propostas descritas nos itens 165.1 (Governo do Estado do Rio Grande do Norte e
Prefeitura Municipal do Natal) e 165.2 (Prefeitura Municipal de Tibau do Sul);

165.3.3.  avaliem a conveniéncia e oportunidade de atuar regularmente no processo de
implementagdo das propostas descritas no item 165.1 (Governo do Estado do Rio Grande do Norte e
Prefeitura Municipal do Natal) e no item 165.2 (Prefeitura Municipal de Tibau do Sul) e de ser ator
integrante do conjunto de lideres que deverdo direcionar, avaliar e monitorar o sistema de gestdo
estratégico das secretarias.

165.4. ao Ministério do Turismo que, em harmonia com os objetivos e com a sistemdtica de
categorizagdo propostos pelo PRT:
165.4.1.  dirija seus esfor¢os de cooperagdo federativa junto ao Governo do Estado do Rio Grande

do Norte, a Prefeitura Municipal do Natal e a Prefeitura Municipal de Tibau do Sul, bem como as
suas respectivas secretarias de turismo, para a concep¢do e elaboragdo de seus sistemas de gestdo
estratégica;

165.4.2.  promova programa de capacita¢do continuada em politicas publicas de turismo junto ao
Governo do Estado do Rio Grande do Norte, a Prefeitura Municipal do Natal e a Prefeitura
Municipal de Tibau do Sul, bem como as suas secretarias de turismo, compreendendo as
competéncias técnicas e profissionais afetas ao setor, para o que se descreve um rol sugestivo de
referéncia a seguir:

165.4.2.1. caracteristicas do sistema e dos subsistemas do turismo;

165.4.2.2. modelos de desenvolvimento de turismo,

165.4.2.3. Plano Nacional do Turismo e Programa de Regionalizagdo do Turismo;

165.4.2.4. formas e regras, gerais e especificas, da drea do turismo, para estabelecimento de
parcerias com a Unido;

165.4.2.5. mecanismos de governang¢a da politica nacional de turismo, em todos os niveis de
governo, e

165.4.2.6. conhecimentos de administrag¢do publica relacionados ao turismo.

166. A implementagdo ou o aperfeicoamento dos sistemas de gestdo propostos poderd permitir
que a lideranca das secretarias (a) disponha de maior conhecimento a respeito da realidade dos
ambientes interno e também do segmento turistico; (b) tenham condicoes bdsicas para a realizagcdo de
acoes de direcionamento, monitoramento e avaliagdo dos objetivos e metas que vierem a ser
definidos; (c) definam diretrizes, objetivos e metas para as secretarias e para o segmento,
potencializando a sustentabilidade socioeconomica do segmento. Ademais, a transparéncia, bem como
os mecanismos de prestacdo de contas e de responsabiliza¢do restardo aperfeicoados, com beneficios
para a gestdao e para a governanga da Setur/RN, da Seturde/Natal e da Sectur/Tibau do Sul.

4.6. Inexisténcia de plano estratégico para servigos turisticos bdsicos e de infraestrutura e de
agoes para a promog¢ao
167. Em decorréncia inercial do achado anterior, foi verificado que a Setur/RN e a

Seturde/Natal ndo dispoem de plano estratégico voltado para a oferta de servigos turisticos basicos,
de infraestrutura e de agoes para a promogdo do destino, sendo esta ultima situa¢do tambem
encontrada como realidade na Sectur/Tibau do Sul.

168. As conclusoes deste achado decorreram das respostas das secretarias ao Questionario de
Avaliagdo da Governanga das Secretarias de Turismo e das entrevistas realizadas posteriormente
pelos auditores com os titulares das pastas, especificamente quanto as situagoes descritas nas
Praticas E2.2 (estabelecer planejamento estratégico e integrado de desenvolvimento sustentavel do
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turismo), E2.6 (atentar para a viabilizacdo de servigos bdsicos de infraestrutura turistica na sua
esfera de atuagdo e competéncia), E2.7 (prover informagdo ao turista) e E2.8 (promover os destinos
turisticos), integrantes do Componente E2, “Estratégia Organizacional”, do Mecanismo Estratégia.
169. Os critérios adotados para este achado foram: (a) o Referencial Basico de Governanga
aplicavel a Orgdos e Entidades da Administragdo Publica (TCU, 2° edi¢cdo, Mecanismo
“Estrateégia”); (b) os eixos de atuagdo “planejamento e posicionamento de mercado”,
“empreendedorismo, promogdo e captagdo de eventos”, “infraestrutura turistica”, “informagdo ao
turista” e “promogdo e apoio a comercializacdo da PRT, art. 4 incisos II, IV, V, VI e VII (pe¢a 17);
(c) a Meta 4 do PNT 2013/2016, que objetiva a elevagdo do resultado médio de competitividade dos
destinos indutores para setenta pontos até 2016 (pe¢a 16, p. 76), consideradas aqui as dimensoes
“politicas publicas”, “cooperag¢do regional” e “monitoramento” que compoem o indice de
competitividade (pe¢a 11, p. 65-70); e (d) o referencial teorico afeto ao tema (Beni, 20006).

170. Relativamente a Setur/RN e a Seturde/Natal, sinteticamente pode-se afirmar que foi
evidenciada a auséncia de plano estratégico para servicos bdsicos e de infraestrutura em turismo, ndo
havendo agoes definidas, diretas ou transversais, por parte dessas secretarias, com vistas a garantia
do conjunto de facilidades e beneficios que devem compor a oferta turistica, nos termos do contorno
dado pelas dimensoes que compoem o indice de competitividade turistica, elaborado anualmente pela
FGV, sob demanda do MTur, como, por exemplo: capacidade para atendimento médico para o turista
no destino, servico de protegcdo ao turista, estrutura urbana nas dareas turisticas, sistema de transporte
no destino, atrativos naturais, atrativos culturais, eventos programados. De igual modo, foi verificado
que a Setur/RN e a Seturde/Natal ndo dispoem de plano que contemple ag¢oes voltadas para a
promocgado de destino.

171. Ainda especificamente quanto a Setur/RN, restou evidenciado, tal como no achado 3.3
(paragrafo 70), que, na esfera estadual, as competéncias e responsabilidades de promogdo dos
destinos do Rio Grande do Norte sdo objeto de indefini¢do, claros e sombras, dada a falta de sintonia
organizacional da Setur/RN com a Emprotur, uma vez que a autarquia, ndo obstante vinculada a
secretaria, é conduzida, na pratica, de forma independente, sem supervisdo da administragdo direta.
172. Como causa para a situagdo encontrada na Setur/RN e na Seturde/Natal, foi verificada
inicialmente a propria auséncia de sistema de gestdo estratégica, sob o qual deveria ser concebido e
executado o eventual plano estratégico, ou seja: se ndo ha sistema de gestdo estratégica, a concep¢ao
e execugcdo de um plano estratégico fica comprometida. Essa situa¢do conjuntamente pode ser
atribuida também ao fato de os gestores privilegiarem a “visdo de mercado” para a gestdo do setor,
considerando que o destino se conduz por si so, dada a sua maturidade, vislumbrando este contexto
como suficiente para garantir a sustentabilidade da atividade turistica. Desconsideram que o turismo
é setor que dispoe de ciclo proprio, podendo chegar a estagnagdo e ao declinio (Butler, 1980, apud
Beni: 2006), alem de dinamico, com poucas barreiras as frequentes chegadas de novos entrantes na
disputa por turistas nos niveis regional, nacional e internacional, requerendo, assim, a constante
reflexdo e agdo dos atores publicos, normalmente incumbidos de papeis estratégicos nos concertos de
politicas publicas de turismo.

173. A ndo atuagado articulada da Setur/RN e da Seturde/Natal, mesmo em suas esferas, junto
aos demais orgdos governamentais que prestam servi¢os bdsicos e de infraestrutura que interessam a
atividade turistica, como registrado no achado 4.2 (paragrafos 111 e 112) também se revela como
causa para a inexisténcia de plano estratégico para a oferta de servicos basicos e de infraestrutura
para o turismo. De igual modo, isto se explica em parte, também (pardagrafo 112), pelo fato de estas
secretarias ndo disporem do empoderamento técnico, politico, administrativo, or¢camentdrio e
financeiro suficientes para garantir a concep¢do e execugdo de toda a gama de agoes e servigos que,
por si s0, ndo ofertam. Este aspecto merece destaque pelo fato de o turismo precisar se valer de varios
servigcos que sdo ofertados regularmente a populag¢do residente, nos niveis estadual e municipal, os
quais sdo prestados por muitos atores publicos e privados e ndo pelas secretarias de turismo. Assim,
ndo havendo articulagdo suficiente, bem como ndo dispondo as secretarias do empoderamento
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necessario, os servigos que tocam a atividade turistica terminam nem ao menos considerados
enquanto agoes que devem ser objeto do esfor¢o das secretarias. Consequentemente, estes servigos
ndo sdo providos ou o sdo sem atengdo as peculiaridades do segmento turistico.

174. De forma semelhante ao achado 4.5 (paragrafo 160), também podem ser consideradas
como causa para este achado: (a) a influéncia politico-partidaria desconcatenada de preocupagdo
com a boa condugdo da secretaria; (b) as frequentes trocas dos titulares destas secretarias, bem como
do staff imediato; (c) as falhas na indica¢do de pessoal, com pouca participagdo do titular, para
preenchimento de cargos comissionados, sem ateng¢do aos critérios de experiéncia e de qualifica¢do
técnica, e (d) a inexisténcia de quadro efetivo proprio para a area de turismo, sem a adogdo de
concurso. Este conjunto de causas ndo favorece a gestdo do conhecimento: o desenvolvimento de uma
curva de aprendizagem organizacional e a preserva¢do da memoria técnico-administrativa para que
um plano estratégico possa ser concebido, amadurecido, forjado, implementado, monitorado e
revisado.

175. Especificamente em Natal, a realidade de atrativos
turisticos com lixo acumulado ao redor, ma sinalizagdo, deteriora¢do do patrimonio publico,
dificuldades de acesso, improvisagdo e toda sorte de problemas que afetam o bem-estar do turista e
diminuem a competitividade do destino também pode ser apresentada como exemplo do planej amento
que ndo tem observado a provisdo de servicos basicos e de infraestrutura turistica como aspecto

central de sua gestdo, como demonstram as fotos a seguir, extraidas do citado levantamento (TC
041.899/2012-1, Fiscalis 1202/2012):

Figura 2 - Natal - Praia de Ponta Negra 2012

176. Em complemento ao contexto descrito acima, vale uma
observagdo que tipifica este posicionamento de Natal entre as fases de estagnagdo e declinio descritas
no modelo de Butler (Butler, 1980, apud Beni: 2006): o grupo espanhol Serhs, cuja decisio de
instalar um hotel no Brasil atrelou-se fortemente a questdo da seguranga, conforme noticiado (pe¢a
50), fazia propaganda com folder distribuido na Europa, em que destacava Natal como a capital
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litoranea mais segura do Brasil. Contudo, o grupo teve de abandonar a estratégia dada a escalada da
violéncia em solo potiguar.

177. As razoes apontadas no pardgrafo acima geram outras, que também concorrem para a
manten¢a da situagdo encontrada. Neste contexto, podem ser citados: o pouco interesse na
continuidade de projetos anteriores, uma vez que a sucessdo de reinicios nas administragoes dessas
secretarias favorece a preferéncia por se ter o custo menor, em sentido geral, de se conceber novos
planos e iniciativas ante ao superior esfor¢o necessario para que, sem mecanismos de transicdo, seja
possivel se inteirar de todo o conjunto de dificuldades, oportunidades, projetos e iniciativas que estava
em curso, e a pratica sedimentada de contrata¢do de planos estratégicos, sem participag¢do da
secretaria nos processos de formulacdo destes instrumentos de gestdo, com os impactos ja citados no
achado 4.5 (paragrafo 161).

178. O resultado deste estado de coisas compromete a competitividade turistica do ente
federado, com implicagoes na manutengdo e na conservagdo dos atrativos turisticos, e consequentes
alteragcoes nos perfis quantitativo e qualitativo dos turistas que visitam os destinos. De acordo com
operadores locais do segmento, o perfil de consumo dos turistas que visitam os destinos do Rio
Grande do Norte tem se alterado nos ultimos anos, com diminui¢do dos niveis de consumo per capita,
impactando a viabilidade economico-financeira dos empreendimentos do setor. Além disso, a
permanéncia da situa¢do encontrada resulta no comprometimento da imagem dos destinos turisticos e
gera descrenga do trade quanto a atuag¢do das secretarias para a melhoria da competitividade
turistica, levando-lhe ao desinteresse por realizar investimentos ou inversoes em negocios no setor.
179. Quanto a situag¢do encontrada em Tibau do Sul, foi constatado que o documento “Pipa
Planejada” pode ser considerado como plano estratégico, servindo de referéncia maior para a
atuagdo finalistica da Sectur/Tibau do Sul também para o provimento de servigos basicos e de
infraestrutura turistica, além de ag¢oes de promog¢do do destino, ainda que com as limitacoes da
sistematica de gestdo ja descritas no achado 4.5 (paragrafos 163 e 164).

180. Especificamente quanto as agoes planejadas voltadas a promog¢do do destino, o que se
evidenciou, a partir dos documentos existentes, foi a existéncia, sim, deste planejamento (pega 50, p.
37). Contudo, as respostas ao questiondrio e as entrevistas revelaram que estas a¢oes ndo sdo
executadas conforme definidas, dado o ndo empoderamento da Sectur/Tibau do Sul, aliado a ndo
priorizag¢do das agoes voltadas para o fomento do turismo por parte da administra¢dao municipal. Em
resultado, tem-se que a promogdo de Tibau do Sul termina sendo viabilizada de forma insuficiente, se
considerado o planejamento existente, além de capitaneada prioritariamente pela iniciativa privada.
181. Em tempos de execugdo de politicas publicas cada vez mais dependentes da mobilizagdo,
pactuag¢do e atuagdo de diversos atores sociais, notadamente no segmento turistico, com um marble
cake multissetorial advindo de dimensoes sociais, economicas, ambientais, culturais, dentre outras, é
esperavel e desejavel a participacdo da iniciativa privada no turismo, mesmo em agoes de promogao,
destacando-se que, em traducgdo livre, pode se afirmar que a teoria sobre politicas publicas e relagoes
intergovernamentais compreende marble cake como uma forma mais flexivel de distribuir as
responsabilidades publicas entre instancias governamentais de diferentes esferas, considerando,
ainda, organizagoes que ndo integram a Administragdo, como atores privados e organizagoes ndo -
governamentais. Contudo, a expectativa de participagdo ndo deve se concretizar sob a fragilizagdo da
atuagdo publica, enquanto ator estratégico, dado que, mesmo nessa drea de promog¢do de destinos,
muitas agoes (articulagdo com outros entes governamentais e mobilizagdo regional nas esferas
intragovernamental e social, prerrogativas para concessdo e obtencdo de isengoes fiscais, por
exemplo) sdo proprias e tidas por mais legitimas se empreendidas pela Administra¢do Publica.

182. Os efeitos decorrentes da situagcdo encontrada se revelam de forma direta no
comprometimento da promogdo do destino em potenciais polos emissores e nas feiras e eventos do
setor. De forma mediata, percebe-se o risco de descrenca do trade quanto a prioriza¢do municipal
para o setor turistico, ndo obstante a sua importdncia estratégica para a economia e para a realidade
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social local. Esse contexto sinaliza para o receio de se realizarem novos investimentos e inversoes no
setor, o que pode comprometer a saude economico-financeira e social do setor no municipio.

183. Ante ao exposto e considerando o procedimento proposto no paragrafo 230, propoe-se que
seja recomendado:

183.1. a Setur/RN e a Seturde/Natal que,

183.1.1.  em harmonia com a recomendag¢do para os achados 3.3, 4.2 e 4.5 e considerando a
necessidade, onde couber, de articulagcdo intra e intergovernamental e também com as partes
interessadas da sociedade, estabelecam ou atualizem os eventuais planos estratégicos ja
anteriormente produzidos, com a normatizagdo minima de:

183.1.1.1. objetivos proprios da secretaria,

183.1.1.2. objetivos integrados as politicas regional e nacional de turismo;

183.1.1.3. objetivos para os servigos basicos e de infraestrutura em turismo;

183.1.1.4. objetivos voltados para agoes de promog¢do;

183.1.1.5. metas, indicadores e prazos para cada um dos objetivos que vierem a ser definidos;
183.1.1.6. definicdo de responsabilidades organizacionais (unidades basicas) e funcionais (agente
responsavel) pela execucgdo e pelo monitoramento de cada um dos objetivos e metas, inclusive quanto
aos que deverdo ser atendidos por outras organizagoes, publicas e privadas, e

183.1.1.7. monitoramento e avalia¢do do desempenho dos atores responsaveis pela gestdao do plano
estratégico.

183.1.2.  normatizem a participac¢do real de servidores efetivos dos quadros da secretaria em todos
os processos de elaboragdo de planos e demais produtos voltados para o aperfeicoamento da gestdo
da secretaria, mesmo quando estes forem objeto de contratagdo.

183.2. ao Governo do Estado do Rio Grande do Norte e a Prefeitura Municipal do Natal que:
183.2.1.  identifiqguem, em conjunto com suas secretarias de turismo, as prerrogativas e autonomias
necessarias para a implementagdo das propostas descritas no item 183.1;

183.2.2. promovam as agoes de fortalecimento necessarias e suficientes para tornar possivel o
atendimento e a implementagdo das propostas descritas no item 183.1;

183.2.3.  avaliem a conveniéncia e oportunidade de atuar regularmente no processo de
implementagdo das propostas descritas no item 183.1.

183.3. a Prefeitura Municipal de Tibau do Sul que, a luz da importdncia do segmento turistico
para o desenvolvimento economico do Municipio, adote as agoes de fortalecimento necessarias e
suficientes a promog¢do concebida pela Sectur para o destino, em articulagdo com as partes
interessadas do segmento turistico do Municipio,

183.4. ao Ministério do Turismo que, em conformidade com a recomendag¢do para o achado 4.5
(paragrafo 165.4) e em harmonia com os objetivos e categorizagdo propostos pelo PRT:

183.4.1.  dirija seus esforgos de cooperagdo federativa junto ao Governo do Estado do Rio Grande
do Norte e a Prefeitura Municipal do Natal, bem como as suas secretarias de turismo, para que estas
passem a dispor de plano estratégico que abranja todo o segmento turistico, com a definigdo de:
183.4.1.1. objetivos proprios da secretaria;

183.4.1.2. objetivos integrados as politicas regional e nacional de turismo;

183.4.1.3. objetivos para os servigos basicos e de infraestrutura em turismo,

183.4.1.4. objetivos voltados para agoes de promogdo;

183.4.1.5. metas, indicadores e prazos para cada um dos objetivos que vierem a ser definidos;,
183.4.1.6. responsabilidades organizacionais (unidades bdsicas) e funcionais (agente responsavel)
pela execugdo e pelo monitoramento de cada um dos objetivos e metas, inclusive quanto aos que
deverdo ser atendidos por outras organizagoes, publicas e privadas, e

183.4.1.7. monitoramento e avaliagdo do desempenho dos atores responsaveis pela gestdo do plano
estratégico.

183.4.2.  promova programa de capacitagdo continuada em politicas publicas de turismo junto ao
Governo do Estado do Rio Grande do Norte, a Prefeitura Municipal do Natal e a Prefeitura
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Municipal de Tibau do Sul, bem como as suas respectivas secretarias de turismo, compreendendo as
competéncias técnicas e profissionais afetas ao setor, para o que se descreve um rol sugestivo de
referéncia a seguir:

183.4.2.1. caracteristicas do sistema e dos subsistemas do turismo;

183.4.2.2. modelos de desenvolvimento de turismo,

183.4.2.3. Plano Nacional do Turismo e Programa de Regionaliza¢do do Turismo;

183.4.2.4. formas e regras, gerais e especificas, da area do turismo, para estabelecimento de
parcerias com a Unido;

183.4.2.5. mecanismos de governanca da politica publica de turismo, em todos os niveis de governo;
e

183.4.2.6. conhecimentos de administrag¢do publica relacionados ao turismo.

184. O atendimento as recomendagoes propostas permitira o fortalecimento institucional da
Setur/RN, da Seturde/Natal e da Sectur/Tibau do Sul, permitindo as secretarias o estabelecimento de
marcos e de horizontes estratégicos que lhes propiciardo a capacidade de atuarem de forma mais
protagonista e efetiva no setor turismo, com expectativa significativa de robustecimento da
sustentabilidade turistica em Tibau do Sul, Natal e no Rio Grande do Norte como um todo.

5. ACHADOS RELACIONADOS AO MECANISMO “CONTROLE”

185. No ambito da governanga no setor publico, as praticas do Mecanismo Controle cumprem
um importante papel na avaliagdo, no direcionamento e no monitoramento da gestdo para que as
politicas publicas e a prestacdo dos servigos publicos sejam conduzidas de acordo com o interesse da
sociedade. No processo de execugdo da estratégia, por exemplo, existem riscos que precisam ser
identificados, avaliados e tratados, refor¢ando a importancia dos componentes de controle como
instdncias internas de apoio a boa governanga.

186. Conforme estabelecido no “Referencial Bdsico de Governanca aplicivel a Orgdos e
Entidades da Administra¢do Publica” (TCU, 2014), o Mecanismo Controle conta com trés
componentes: (a) Gestdo de Riscos e Controle Interno, (b) Auditoria Interna; e (c) Accountability e
Transparéncia. Nesse sentido, o objetivo deste capitulo é caracterizar o perfil de governan¢a das
secretarias de turismo auditadas relativamente ao Mecanismo de Controle, focando nas praticas
adotadas em cada um dos seus trés componentes.

187. Diante da forte inter-relagdo existente entre os trés mecanismos de governanga, é
compreensivel que as fragilidades detectadas em um dos mecanismos comprometam o
desenvolvimento dos outros. Esse aspecto ficou claro nas andlises do Mecanismo Controle das
secretarias de turismo, pois varias de suas prdticas se revelaram incongruentes nessa drea em face da
inexisténcia ou inadequacdo de praticas de outros mecanismos. A fragilidade do planejamento
institucional nas secretarias auditadas, por exemplo, dificulta a identificacdo de riscos em torno dos
objetivos organizacionais. Fragilidades de selegcdo, avaliagdo e capacitagdo de pessoal coloca em
risco a constitui¢do de equipes que reunam as caracteristicas adequadas para o desenvolvimento das
atividades de auditoria interna. Por ultimo, os problemas detectados no monitoramento e na
avaliagdo das agoes das secretarias contribuem para as fragilidades no processo de prestacdio de
contas a sociedade.

188. Muitas dessas questoes se repetem por toda a Administragdo Publica brasileira, e, no caso
especifico do turismo, os problemas relacionados a monitoramento, por exemplo, ja vém sendo
apontados como criticos entre os destinos indutores do desenvolvimento turistico regional do pais.
Nesse sentido, o Mecanismo Controle apresentou fragilidades aplicaveis a todas as secretarias de
turismo, em todos os seus componentes.

189. Este capitulo esta dividido em trés topicos de achados. O primeiro deles trata das praticas
adotadas pelas secretarias para gestdo de riscos e de controle interno. O segundo tdpico contém as
constatagoes relativas ao volume e perfil de atividade da auditoria interna no dmbito dessas
secretarias. Por fim, o terceiro topico aborda as praticas em accountability e transparéncia. A
subdivisdo de achados esta descrita a seguir:
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a. Auséncia de sistema de gestdo de riscos e de controles internos;

b. Inexisténcia de atividades de auditoria interna no ambito da secretaria;

c. Fragilidades na prestagdo de contas dos resultados da secretaria.
5.1 Auséncia de sistema de gestdo de riscos e de controles internos
190. A Setur/RN, a Seturde/Natal e a Sectur/Tibau do Sul ndo dispéem de gestdo de riscos e de
controle interno, bem como de identificacdo e de instrumentos de tratamento das fraquezas e ameagas
que podem impactar negativamente as expectativas de agdo publica das secretarias.
191. De acordo com as boas prdticas de governancga, o gestor publico deve ter as condigoes
necessarias para definir quanto risco considera aceitavel na busca pelo interesse publico e ainda deve
dispor de controles internos eficazes para a mitiga¢do desses riscos. No entanto, a situagdo
encontrada em todas as secretarias de turismo auditadas revelou a auséncia de sistema de gestdo de
riscos e de controles internos.
192. Além do componente “Gestdo de Riscos e Controle Interno” do ““Referencial Basico de
Governanga aplicavel a Orgdos e Entidades da Administracdo Publica” (TCU, 2¢ edi¢cdo, 2014,
Mecanismo “Controles”), foram utilizados como critérios para avalia¢dao deste achado a publica¢do
“Gerenciamento de Riscos Corporativos — ERM” do COSO; a norma ABNT NBR ISO 31000:2009,
“Gestdo de Riscos — principios e diretrizes”, que estabelece um numero de principios que precisam
ser atendidos para tornar a gestdo de riscos eficaz; a norma Intosai GOV 9130 — Guidelines for
Internal Control Standards for the Public Sector, que trata das diretrizes para o controle interno do
setor publico;, o principio constitucional da eficiéncia (CRFB, art. 37, caput), uma vez que o
gerenciamento de risco é um instrumento de governanga que permite a explora¢do dos recursos com
maior eficiéncia na busca dos objetivos da organizagdo; e a Resolugdo 13/2013 do Tribunal de
Contas do Rio Grande do Norte (TCE/RN), que dispoe sobre a criagdo, implanta¢do, manutengdo e
coordenagdo de Sistemas de Controle Interno nos Poderes Executivo e Legislativo dos municipios do
Rio Grande do Norte.
193. As evidéncias que sustentam este achado sdo oriundas das respostas das secretarias ao
“Questionario de Avaliagdo da Governanga das Secretarias de Turismo” (pecas 33, 34 e 35) e das
entrevistas realizadas posteriormente pelos auditores com os titulares das pastas, especificamente
quanto as situagoes descritas no Mecanismo Controle, Pratica Cl.1 (estabelecer gestdo de riscos e
controle interno), que prevé a defini¢do de diretrizes para o sistema de gestdo de riscos e controle
interno, bem como sua implantagdo e a defini¢do de responsavel pela sua coordenagdo. Com isso,
pretende-se que os riscos criticos da organizag¢do sejam identificados e passem a dispor de controles
internos adequados para mitiga-los, com a gerag¢do de informagoes que devem apoiar o processo
decisorio das instancias internas de governanga (conselho de administra¢do ou alta administragdo).
194. Constatou-se, portanto, que a gestdo de riscos e controle interno ndo estd implantada na
Setur/RN, na Seturde/Natal e na Sectur/Tibau do Sul. Diante desta evidéncia principal e como
consequéncia dessa situagdo, também verificou-se que os riscos criticos das secretarias ndo estdo
identificados, ndo existem controles internos implantados para mitigar riscos e a responsabilidade por
coordenar a gestdo de riscos nao esta atribuida. Com isso, os titulares das secretarias nao possuem os
elementos e as condicoes necessarias para avaliar aqueles riscos-chave que podem comprometer o
alcance dos principais objetivos organizacionais.
195. Entre as causas para a ocorréncia da situagdo descrita merece destaque a falta de
capacitagdo dos titulares e de seu staff sobre gestdo de riscos, gerando a ndo priorizagdo da
implantag¢do da atividade nas secretarias pelo proprio desconhecimento dos beneficios potenciais
desse instrumento de governanga. Nas entrevistas realizadas, os titulares admitiram desconhecer os
objetivos e a forma de implementag¢do do gerenciamento de risco.
196. Surge ainda, como causa relevante deste achado, a existéncia de fragilidades no processo
de planejamento institucional das secretarias, como ja foi descrito em topicos anteriorves. Tais
fragilidades comprometem a fixagdo de objetivos organizacionais claros e, consequentemente, a
identificacdo de eventos em potencial que poderdo afetar o alcance desses objetivos. Por ultimo, a
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inexisténcia de sistema de controle interno concebido dentro da estrutura organizacional das
secretarias ou provido pela administracdo municipal/estadual correspondente, com defini¢do de
papéis, responsabilidades e limites de autoridade para titular e staff na realiza¢do do trabalho de
controle interno, também contribui para a manutengdo da situa¢do encontrada.

197. A ndo adogdo de sistema de gestdo de riscos e de controles internos pelas secretarias gera
efeitos negativos sobre o tratamento dado pelos gestores publicos as incertezas inerentes a sua
atuagdo. Com isso, fica impossibilitada a redugdo dos riscos criticos a niveis aceitaveis para as
secretarias, comprometendo o alcance de seus objetivos. Também merece destaque, como efeito
negativo, a ampliagdo do risco de que as operagoes das secretarias ndo sejam executadas de maneira
ordenada, ética, economica, eficiente e eficaz, principalmente no que se refere a captagdo e aplicagdo
dos recursos publicos. Em especial no que tange a auséncia de controles internos, também pode ser
apontada como consequéncia indesejada da situagdo aqui descrita o ndo cumprimento das obrigagoes
de accountability, especialmente quanto a padroes técnicos aplicaveis as organizagoes publicas e aos
individuos que as integram.

198. Diante do exposto, com o intuito de adequar a situa¢do encontrada aos critérios
estabelecidos, recomenda-se:

199. a Setur/RN, a Seturde/Natal e a Sectur/Tibau do Sul que:

199.1. promovam agoes de capacitagdo sobre a tematica de gestdo de riscos e controle interno
para titulares e seu staff;

199.2. definam papéis, responsabilidades e limites de autoridade para titular e staff na realizagdo
do trabalho de controle interno no dmbito das secretarias;

199.3. implantem sistema de gestdo de riscos, com a instituicdo dos mecanismos de controle
interno necessarios,

200. ao Governo do Estado do Rio Grande do Norte, a Prefeitura Municipal do Natal e a
Prefeitura Municipal de Tibau do Sul que:

200.1. assegurem as condigoes necessarias e suficientes para atendimento das recomendagoes
descritas no item 199 por parte de sua respectiva Secretaria de Turismo,

200.2. estabelecam Unidade Setorial de Controle Interno no ambito das secretarias de turismo,
observando, no que couber, o disposto na Resolu¢do — TCE/RN 13/2013.

201. ao Ministério do Turismo que:

201.1. avalie a pertinéncia da inclusdo da tematica “gestdo de riscos e controles internos” em

suas agoes de capacitacdo e qualificacdo dos gestores do setor de turismo, em harmonia com a
estratégia de implementa¢cdo do PRT que trata do processo de capacitagdo técnico-profissional
(Portaria MTur 105/2013, art. 5°, inc. IV);

201.2. considere a viabilidade da inser¢do do componente “mecanismos de gestdo de riscos e de
controles internos” entre as variaveis das dimensoes que integram o indice de competitividade do
turismo dos destinos indutores.

202. Com a implementagdo das recomendagoes propostas, espera-se que as secretarias
auditadas constituam capacidade técnica para adog¢do da gestdo de riscos e controle interno,
estruturando os mecanismos necessarios para enfrentar riscos e fornecer maior nivel de seguranca
para o alcance de seus objetivos institucionais e a agregagdo de valor para a sociedade.

5.2. Inexisténcia de atividades de auditoria interna no dmbito da secretaria

203. As secretarias de turismo do Governo do Estado do Rio Grande do Norte e dos Municipios
do Natal e de Tibau do Sul ndo sdo objeto de atuacdo da auditoria interna destes entes federativos
204. E desejavel que a Administracdo Piiblica estabeleca uma unidade de auditoria interna

como parte do seu sistema de controle interno. A auditoria interna deve fornecer aos gestores publicos
um exame objetivo e independente dos pontos fortes e fracos do sistema de controle interno, além de
recomendagoes para aperfeicoamento desse sistema, adicionando valor e melhorando as operagoes
das organizagoes.
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205. Para defini¢dao de padrdo esperado de desempenho das secretarias de turismo no que diz
respeito a atividade de auditoria interna, foram selecionados como critérios o componente “Auditoria
Interna” do “Referencial Basico de Governanca aplicavel a Orgdos e Entidades da Administracdo
Publica” (TCU, 2014); as normas Intosai GOV 9130 — Guidelines for Internal Control Standards for
the Public Sector e Intosai GOV 9140 — Internal Audit Independence in the Public Sector; as Normas
Internacionais para a Pratica Profissional de Auditoria Interna (IIA); o principio constitucional da
eficiéncia (CRF B, art. 37, caput); e a Resolu¢ao — TCE/RN 13/2013.

206. A partir das respostas das secretarias ao “Questiondrio de Avaliagao da Governanga das
Secretarias de Turismo” (pegas 33, 34 e 35) e das entrevistas realizadas com os titulares das pastas,
especificamente quanto as situagoes descritas nas Praticas C2.1 (estabelecer a fung¢do de auditoria
interna), C2.2 (prover condi¢oes para que a auditoria interna seja independente e proficiente) e C2.3
(assegurar que a auditoria interna agregue valor a secretaria de turismo), do Mecanismo Controle,
foi possivel constatar a situagdo descrita neste achado.

207. Nesse contexto, ficou evidenciado que as a¢oes das secretarias ndo sdo objeto de auditoria
interna (propria ou da estrutura do governo do ente), afetando a possibilidade de mitigagdo de riscos
que podem impactar a efetividade de sua gestdo. Também foi constatado que ndo sdo desenvolvidas
agoes pela auditoria interna para agregar valor as secretarias de turismo. Nesse sentido, no painel de
referéncia dos achados, realizado com a presenga dos gestores, foram colocadas dificuldades para
superar entraves burocrdticos agravados pelo funcionamento inadequado das controladorias, que
focam em controles formais e, em alguns casos, apresentam diferentes interpreta¢oes das normas,
dificultando o estabelecimento de padroes de trabalho.

208. Em especial para a Seturde/Natal e a Sectur/Tibau do Sul, pode-se apontar como causa
para a situagdo encontrada a auséncia de documento formal que regule a atividade de auditoria
interna no ambito do municipio de Natal e Tibau do Sul. Também foram detectadas causas envolvendo
todas as secretarias: as atividades desenvolvidas pela Controladoria do Estado/Municipio focam o
controle burocratico e de legalidade; as secretarias de turismo ndo sdo ouvidas no processo de
planejamento das atividades da Controladoria do Estado/Municipio; e a Controladoria do
Estado/Municipio ndo apresenta relatorios ao titular e staff das secretarias.

2009. Com isso, a inexisténcia de atividades de auditoria interna no ambito das secretarias de
turismo tem efeitos negativos diretos sobre possiveis acoes que poderiam elevar o nivel de maturidade
dessas instituicoes e culminar em melhores resultados para a sociedade. Dessa forma, a manuten¢do
da situag¢do encontrada compromete a melhoria continua das operagoes das secretarias e também
enfraquece o monitoramento e a avalia¢do dos controles internos como auxilio a gestdo.

210. A partir do que foi exposto e considerando a potencialidade da atividade de auditoria
interna como agregadora de valor para as institui¢oes e suas partes interessadas, recomenda-se, em
linha com o modo proposto no paragrafo 230 para os entes subnacionais:

210.1. a Setur/RN, a Seturde/Natal e a Sectur/Tibau do Sul que, em integracdo com as
recomendagoes para o tratamento do achado 5.1 (paragrafo 199), solicitem a participagdo do setor de
auditoria interna respectivo para definir a forma e os meios como este podera acompanhar a atuagdo
da secretaria e de sua gestdo de riscos e de controles internos, de modo a lhes agregar valor,

210.2. ao Municipio do Natal/RN e ao Municipio de Tibau do Sul/RN que:

210.2.1.  normatizem a atividade de auditoria interna no dmbito municipal, observando, no que
couber, o disposto na Resolu¢do — TCE/RN 13/2013;

210.3. ao Governo do Estado do RN, ao Municipio do Natal/RN e ao Municipio de Tibau do
Sul/RN, que:

210.3.1.  estruturem as unidades de auditoria interna, com a capacita¢do técnico-profissional
necessaria que permita, aléem do controle de legalidade, a atua¢do com foco na governanga, na gestdo
e na atividade finalistica das respectivas secretarias de turismo;

210.3.2.  promovam as agoes necessarias e suficientes para a viabilizagdo da proposta indicada no
item 210.1.
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211. A adoc¢do das medidas recomendadas deve adicionar valor a atuacdo das secretarias de
turismo por meio da institui¢do de atividades de auditoria interna que induzam a melhoria da eficdacia
dos processos de gestdo de riscos, controle e governanca. Aléem da melhoria continua do
funcionamento da secretaria, espera-se que a implantagdo das recomendagoes propostas
instrumentalize o gestor na condugdo de processos mais robustos de tomada de decisdo. Por fim, os
beneficios aqui descritos culminam em contribui¢do para o alcance dos objetivos organizacionais e,
consequentemente, do interesse publico.

5.3. Fragilidades na prestacdo de contas dos resultados da secretaria

212. As secretarias de turismo ndo tém a pratica de divulgar suas ag¢oes e os resultados
decorrentes da atuacdo.

213. Entre os principios da boa governanga, podem ser destacadas a transparéncia e a

accountability. A transparéncia caracteriza-se pela possibilidade de acesso a todas as informagoes
relativas a organizagdo publica, trata-se de requisito-chave para que a sociedade possa exercer o
controle democrdtico sobre a Administracdo Publica. Nesse sentido, a transparéncia é dimensdo
fundamental para a accountability, que prevé "a existéncia de um aparato institucional que garanta a
responsabilizagdo politica ininterrupta do poder publico diante da sociedade" (Arantes et al, 2010).
214. As normas de auditoria da Intosai conceituam accountability como a obrigagdo que tém as
pessoas ou entidades as quais se tenham confiado recursos, incluidas as empresas e organizagoes
publicas, de assumir as responsabilidades de ordem fiscal, gerencial e programatica que lhes foram
conferidas, e de informar a quem lhes delegou essas responsabilidades (BRASIL, 2011). Nesse
contexto, os gestores publicos devem reconhecer a prestacdo de contas como algo inerente ao papel
que ocupam na sociedade. Entretanto, foram detectadas fragilidades importantes no processo de
prestagdo de contas dos resultados das secretarias auditadas.

215. O critério central que norteou a constru¢do desse achado foi o componente
“Accountability e Transparéncia” do “Referencial Bdsico de Governanca aplicavel a Orgdos e
Entidades da Administragdo Publica” (TCU, 2014). A constru¢do de evidéncias se deu, portanto, a
partir da andlise das respostas dos gestores as perguntas que compunham as praticas C3.1 (dar
transparéncia da organizagdo as partes interessadas, admitindo-se o sigilo, como excegdo, nos termos
da lei), C3.2 (prestar contas da implementagdo e dos resultados dos sistemas de governanga e de
gestdo, de acordo com a legislagdo vigente e com o principio de accountability), C3.3 (avaliar o grau
de satisfa¢do das partes interessadas com a atuagdo da secretaria de turismo) e C3.4 (garantir que
sejam apurados indicios de irregularidades, com responsabiliza¢do).

216. Essas respostas, em conjunto com as informagoes obtidas por meio de entrevistas com os
titulares das secretarias e do “Questiondrio de Avaliagdo da Governanga das Secretarias de
Turismo” (pegas 33, 34 e 35, p. 16), langcaram luz sobre pontos criticos para a efetivagdo do processo
de prestagdo de contas do desempenho dessas secretarias. Particularmente, no caso da Setur/RN, foi
detectada a inexisténcia de processo de trabalho voltado a prestagdo de contas e a divulgacdo dos
resultados da secretaria, ante as metas estabelecidas em seu planejamento. Em painel de referéncia de
achados, realizado com os gestores, foi destacado que os proprios servidores das secretarias
demonstram incomodo ao participarem de agoes de controle, revelando uma cultura organizacional
pouco alinhada ao principio da accountability. Ndo obstante, foram verificadas agoes incipientes para
a promogdo da prestagdo de contas por parte da Seturde/Natal e da Sectur/Tibau do Sul, ainda que os
relatorios produzidos por essas secretarias e as informagoes geradas por instancias externas de
governanga, relativos a implementagdo e aos resultados dos sistemas de governancga e de gestdo, nao
sejam publicados.

217. Como exemplo de iniciativa de presta¢do de contas das secretarias municipais, pode-se
citar o caso da Sectur/Tibau do Sul, que apresentou o documento “Resumo das agoes realizadas pela
Secretaria de Turismo no primeiro semestre de 2013” (peca 51) na Camara Municipal de Tibau do
Sul. No entanto, o documento, que ndo foi produzido no dmbito de uma sistematica de prestagdo de
contas, contém apenas topicos que constituem uma listagem de agoes isoladas que foram concluidas
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no periodo, sem atrelar tais agoes ao planejamento institucional. Cabe ressaltar ainda que, por meio
de visita aos sites oficiais e redes sociais do Governo do Estado do RN, dos municipios de Natal e
Tibau do Sul, e das respectivas secretarias de turismo, ndo foi identificado um espago destinado a
prestagdo de contas para a sociedade, principalmente no que se refere a aspectos que ultrapassam o
desempenho economico-financeiro e os informes sobre o desempenho em agdes estruturais ou
pontuais. Ndo foram encontrados relatorios e ferramentas que permitam a consulta e a avaliagdo por
parte do cidaddo acerca daqueles resultados alcangados pelas secretarias e que sdo capazes de
adicionar valor para a sociedade.

218. Nesse contexto, aléem das fragilidades do processo de monitoramento e avaliagdo das
agoes das secretarias, ja evidenciado anteriormente, pode-se destacar como causa para ocorréncia
das fragilidades descritas a inexisténcia de canais de comunica¢do e de didlogo institucionais
destinados a divulgagdo de relatorios e informagoes sobre o desempenho das secretarias. Como
efeitos negativos, tal situagdo ameaca o estimulo a participa¢do social no acompanhamento da
atua¢do das secretarias e compromete o processo de accountability (transparéncia e
responsabilizagdo) do titular e staff das secretarias, por suas decisoes e pelos resultados de suas
acoes.

219. Com base no que foi exposto acerca do processo de prestacdo de contas das secretarias de
turismo auditadas e, observado a sistemadtica prescrita no pardgrafo 230 quanto aos governos
estadual e municipais, recomenda-se:

219.1. a Setur/RN, a Seturde/Natal e a Sectur/Tibau do Sul que apresentem seus resultados a
sociedade de maneira sistematizada, mediante ampla divulgagcdo em eventos e canais de comunicagao,
utilizando-se de diferentes midias (sites, jornais etc.), em homenagem ao principio de accountability,
219.2. ao Governo do Estado do Rio Grande do Norte, ao Municipio do Natal/RN e ao Municipio
de Tibau do Sul/RN que normatizem sistematica de prestagcdo de contas das secretarias de turismo
versando sobre agoes e resultados alcangados, incluindo defini¢do de padroes de relatorios e
ferramentas com conteudo que possibilite a sociedade avaliar e responsabilizar os gestores e
dirigentes publicos.

219.3. ao Ministério do Turismo que, por meio de cooperacdo federativa junto ao Governo do
Rio Grande do Norte, ao Municipio do Natal e ao Municipio de Tibau do Sul e as suas secretarias de
turismo, incentive a implantagdo de canais de comunicag¢do e sistemas de informag¢do destinados a
divulgagdo de agoes e resultados dos sistemas de governanga e de gestdo, em homenagem ao
principio de accountability,

220. Entre os beneficios esperados com a concretizagdo das recomendag¢oes propostas,
destaca-se a ampliagdo da participagdo social no planejamento e na avaliacdo da execu¢do das
politicas publicas de turismo, bem como uma melhora no perfil das secretarias quanto a receptividade
para com mecanismos de avaliagdo. Com isso, pretende-se instrumentalizar o cidaddo para que
exer¢a o controle democratico sobre a Administragdo Publica, em especial, no que se refere as agoes
de turismo.

6. ANALISE DOS COMENTARIOS DOS GESTORES

221. As Secretarias de Turismo receberam a versdo preliminar deste Relatorio, a fim de que
pudessem se manifestar com relagdo ao seu conteudo, qual seja: os dados registrados, as and lises
contidas e os encaminhamentos propostos.

222. A Sectur/Tibau do Sul registrou consideracoes pontuais (pe¢ca 59), destacando
posicionamento diverso quanto a classificagdo do municipio na dimensdo “capacidade empresarial”
no indice de competitividade em turismo de 2013 (paragrafo 20). Como se trata de informagdo ndo
produzida pela auditoria, mas pela FGV, sob demanda do MTur, a equipe optou por manter o dado.
223. A Seturde/Natal ndo registrou comentdrios a respeito dos dados, andlises e
encaminhamentos contidos no relatorio preliminar, destacando somente a relevdncia do trabalho
para o aperfeicoamento da atuagdo da secretaria (pe¢a 58).
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224. Ja a Setur/RN destacou sua concorddncia quanto a importdncia de se aperfeicoar o
empoderamento da secretaria e com relagdo a proposta de alteragdo estatutaria do conselho de
turismo relacionado (pega 60). Além disso, informou que a secretaria, atualmente, ja apresenta seus
resultados nas reunioes do conselho, as quais sdo divulgadas na midia local e abertas ao publico, o
que é objeto de proposta desta auditoria (paragrafo 219.1). Na seara, ndo obstante o procedimento
registrado, o que se verifica é a oportunidade de fortalecimento da pratica de accountability, por meio
de sua institucionalizacdo. Dessa forma, a equipe optou por manter a recomendagdo proposta.

225. O MTur afirmou que tem se portado de forma a dar atendimento a legislagdo afeta a
politica publica de turismo (pega 61). Registrou, ainda, considerag¢oes quanto as recomendagoes que
perpassam as relagoes federativas da Unido com estados e municipios. Nesse sentido, a auditoria
entendeu que o tipo de encaminhamento proposto (recomendag¢do) ndo se reveste de cardter
mandatorio, nos termos do Regimento Interno do TCU, art. 250, inc. lllI, apresentando-se,
prioritariamente, como subsidio para o aperfeicoamento da atuagdo estatal do MTur, nos seus papeis
tipicos do ciclo de politicas publicas (concepg¢do, planejamento, monitoramento etc) e também para o
oficio de indug¢do para o aperfeicoamento da atuagdo de parceiros governamentais subnacionais que
também sdo estratégicos para a consecugdo dos objetivos da Politica Nacional de Turismo.

226. Em sintese, tem-se que os comentarios dos gestores das secretarias demonstraram, ja de
antemao, que a atuagao do TCU foi util para a identificagdo dos aspectos chave que impactam o perfil
de governanga dos principais entes subnacionais do RN que integram a politica nacional de turismo.

7. CONCLUSAO E CONSIDERACOES FINAIS

227. A auditoria pode identificar os principais tragos da governanga organizacional da
Setur/RN, da Seturde/Natal e da Sectur/Tibau do Sul, demonstrando que a realidade de governanga
dessas secretarias ¢ a de baixa institucionalizagdo de mecanismos que concorram para o
comprometimento da lideranga com a efetividade de agcoes que devem integrar uma politica de
turismo, e de pouco suporte para a condugdo estratégica dessas unidades e das iniciativas que delas
dependam, dada a auséncia de adequada estrutura organizacional, na forma de recursos, humanos e
materiais, e de procedimentos administrativos que possam subsidiar a lideran¢ca com dados e
informagoes confiaveis.

228. Os efeitos possiveis sdo a manuteng¢do do status quo de governanga identificado, ante a
estagnagdo que o setor do turismo do Rio Grande do Norte tem experimentado nos ultimos anos, o
que pode, ao fim, resultar na diminui¢do das operagoes turisticas com impactos diretos na realidade
socioeconomica potiguar.

229. Como subsidio para as agoes que visam a melhora do desempenho da Politica Nacional
de Turismo, mormente no Estado do Rio Grande do Norte, a auditoria apresentou propostas, somente
na forma de recomendagoes.

230. No que se refere aos aspectos processuais, destaca-se que; (a) dada a parceria
institucional do TCU com o TCE/RN, consubstanciada, inclusive, nos termos do Acordo de
Cooperagao Técnica celebrado entre estes (pe¢a 52), bem como (b) a natural vivéncia da Corte local
junto aos jurisdicionados subnacionais; a equipe de auditoria propoe o encaminhamento destas
recomendagoes para o Tribunal de Contas Estadual, a fim de que as situacoes encontradas, bem
assim as propostas afetas, sejam objeto de sua andlise e apreciag¢do, inclusive no que se refere ao
eventual monitoramento.

231. Quanto as recomendagoes destinadas ao Ministério do Turismo, estas foram concebidas
com o objetivo de se prestarem como subsidio para o aperfeicoamento da atuagdo deste Ministério,
enquanto orgdo central da Politica Nacional de Turismo, considerando este papel dentro de uma
politica publica intergovernamental, conforme preceituado na Lei 11.771/2008, que conta e depende
da atuagdo de governos estaduais e municipais para ser exitosa. Nesta seara, a auditoria propoe que
a Secex/RN, por ocasido da elaboracdo de seus proximos planos de agoes de controle, e em
articulagdo com a Cosocial e com a SecexDesenv, atente para o objeto estratégico de controle ora
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avaliado, notadamente no que se refere a necessidade de atualizagdo da verifica¢do das situagoes
encontradas.

232. Por oportuno, destaca-se que, seguindo a teleologia da Portaria Segecex 13/2011, que
disciplina a propositura de determinagoes, a auditoria propoe que as recomendagoes concebidas para
o Ministério do Turismo sejam previamente encaminhadas para a SecexDesenv, por intermédio da
Segecex, para sua manifestagdo, uma vez que o Ministério do Turismo integra sua clientela,
realcando-se, entretanto, que tal providéncia ndo constard da proposta de encaminhamento, por se
tratar de medida interna corporis entre as unidades da Segecex.

8. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

233. Ante ao exposto, com fundamento no Regimento Interno do TCU, submetemos os autos a
consideragdo superior, propondo:

233.1. com fundamento no Regimento Interno, art. 250, inciso Ill e ante ao estabelecido nos

objetivos estratégicos do Plano Nacional de Turismo e no Programa de Regionalizac¢do do Turismo,
recomendar ao Ministério do Turismo que avalie a conveniéncia e oportunidade de:

233.1.1.  dirigir seus esfor¢os de cooperagdo federativa junto ao Governo do Estado do Rio Grande
do Norte e aos Municipios do Natal e de Tibau do Sul, para:

233.1.1.1. o fortalecimento das capacidades de articulag¢do e de atuagdo integrada em turismo destes
entes federados, nos niveis municipal, regional e estadual, conforme preceito da Politica Nacional de
Turismo (itens 107 a 115);

233.1.1.2. o apoio a concep¢do e a elaboragdo de sistemas de gestdo estratégica das secretarias de
turismo destes entes (itens 156 a 164);

233.1.1.3. o incentivo a implantagdo de canais de comunicagdo e sistemas de informagdo destinados
a divulga¢do de agoes e resultados dos sistemas de governanca e de gestdo, em homenagem ao
principio de accountability (itens 212 a 218);

233.1.2.  promover programa de capacita¢do continuada em politicas publicas de turismo junto ao
Governo do Estado do Rio Grande do Norte, ao Municipios do Natal e de Tibau do Sul, bem como as
suas secretarias de turismo, compreendendo as competéncias técnicas e profissionais afetas ao setor,
para o que se descreve um rol sugestivo de referéncia a seguir (itens 156 a 164 e 167 a 182):
233.1.2.1. caracteristicas do sistema e dos subsistemas do turismo;

233.1.2.2. modelos de desenvolvimento de turismo,

233.1.2.3. Plano Nacional do Turismo (PNT) e Programa de Regionaliza¢do do Turismo (PRT);
233.1.2.4. formas e regras, gerais e especificas, da drea do turismo, para estabelecimento de
parcerias com a Unido;

233.1.2.5. mecanismos de governanca da politica nacional de turismo, em todos os niveis de
governo, e

233.1.2.6. conhecimentos de administragdo publica relacionados ao turismo;

233.1.3.  incluir a temdtica “gestdo de riscos e controles internos” em suas a¢oes de capacitagdo e
qualificagdo dos gestores do setor de turismo, em harmonia com a estratégia de implementagdo do
PRT que trata do processo de capacitagdo técnico-profissional — Portaria MTur 105/2013, art. 5° inc.
1V (itens 190 a 197);

233.1.4.  conduzir suas iniciativas de apoio intergovernamental junto ao Governo do Estado do Rio
Grande do Norte e ao Municipio do Natal e as suas secretarias de turismo, para que estas disponham
de plano estratégico que abranja todo o segmento turistico, com a defini¢do de (itens 167 a 182):
233.1.4.1. objetivos proprios da secretaria;

233.1.4.2. objetivos integrados as politicas regional e nacional de turismo,

233.1.4.3. objetivos para os servigos basicos e de infraestrutura em turismo,

233.1.4.4. objetivos voltados para agoes de promogdo;

233.1.4.5. metas, indicadores e prazos para cada um dos objetivos que vierem a ser definidos;
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233.1.4.6. responsabilidades organizacionais (unidades bdsicas) e funcionais (agente responsavel)
pela execugdo e pelo monitoramento de cada um dos objetivos e metas, inclusive quanto aos que
deverdo ser atendidos por outras organizagoes, publicas e privadas, e

233.1.4.7. monitoramento e avalia¢do do desempenho dos atores responsaveis pela gestdo do plano
estratégico;

233.1.5.  empreender estudos para estabelecer critérios para a permanéncia de uma localidade
dentre os 65 destinos indutores que leve em conta, na metodologia do “Indice de Competitividade do
Turismo Nacional”, o peso de itens de governan¢a atinentes a lideranga, a estratégia e ao controle,
incorporando-os as dimensoes existentes ou inserindo-os como novas dimensoes (itens 102 a 121);
233.1.6.  adotar a existéncia de mecanismos de gestdo de riscos e de controles internos, bem como
dos que permitam a continuidade administrativa como variaveis a compor a dimensdo ‘“Politicas
Publicas” do indice de competitividade do turismo, envidando esfor¢os junto ao Governo do RN e aos
Municipios do Natal e de Tibau do Sul, na forma de apoio técnico, para a concepgao e a ado¢do desse
ultimo no dmbito das secretarias de turismo destes entes (itens 124 a 137 e 140 a 154);

233.2. determinar a Secex/RN, em articulagdo com a Cosocial e com a SecexDesenv, que atente
para o objeto estratégico de controle tratado nesta auditoria, quando da elaboragdo de seus proximos
planos de agoes de controle externo, notadamente no que se refere a necessidade de atualiza¢do da
verificagdo das situagoes encontradas;

233.3. com fundamento no Acordo de Cooperagdo Técnica do TCU com o Tribunal de Contas do
Rio Grande do Norte (TCE/RN), encaminhar o presente relatorio de auditoria, bem como Acorddo,
relatorio e voto que o apreciarem, ao TCE/RN, para que avalie a conveniéncia e a oportunidade de
apreciar e deliberar quanto as recomendagoes a seguir descritas, inclusive no que se refere ao
monitoramento (item 230):

233.3.1.  a Setur/RN, a Seturde/Natal e a Sectur/Tibau do Sul que:

Relacionadas ao mecanismo “Lideranca”

233.3.1.1. estabelegam, via normatiza¢do, as competéncias basicas para o desempenho de fungoes
estratégicas na secretaria — titular e staff diretivo (itens 32 a 46);

233.3.1.2. realizem levantamento interno e anual das necessidades de capacita¢do do titular e staff,
com registro do historico acessivel em base de dados para futuras gestoes, introduzindo no
planejamento agoes para sua concretizagdo ao longo da gestdo (itens 32 a 46);

Relacionadas ao mecanismo “Estratégia”

233.3.1.3. empreendam estudo que identifiqgue a necessidade de quadro de especialistas nas
secretarias, de modo a subsidiar atuagdo devida por parte do Poder Executivo correspondente (itens
124 a 137);

233.3.1.4. definam mecanismos formais para a preservagdo de conhecimento técnico em turismo,
como por exemplo, a realizagdo de reunioes técnicas regulares com vistas a disseminagdo de
conhecimentos da drea, e a adogdo de gestdo documental que preveja tabela de temporalidade e
guarda de documentos da secretaria (itens 124 a 137);

233.3.1.5. em conjunto com as recomendagoes propostas nos item 233.3.2.7 (Setur/RN e
Seturde/Natal) deste relatorio e no item 233.3.3 (Sectur/Tibau do Sul), estabelecam indicadores e
metas conjuntas com as organizagoes envolvidas com politicas de turismo, sejam elas parceiras,
atores governamentais ou do trade, preferencialmente por meio dos conselhos de turismo, incluindo,
entre outras agoes (itens 102 a 121):

233.3.1.5.1. a instituicdo de mecanismos de atuagcdo comjunta com vistas a formulagdo,
implementagdo, monitoramento e avaliagdo de politicas publicas transversais, multidisciplinares e/ou
descentralizadas,

233.3.1.5.2.  a realizagdo periodica de eventos de integragdo (audiéncia publica, semindrio, forum
ou similares), de modo a sensibilizar os demais gestores e setoriais da importdncia do turismo,
buscando também maior aproximagdo das organizagoes envolvidas, e
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233.3.1.53. a busca de parcerias junto a Instituicoes de Ensino Superior para a criagdo de
observatorio de turismo, como instancia externa de apoio a governanga, que contribua para o
estabelecimento de um modelo endogeno de desenvolvimento de turismo;

Relacionadas ao mecanismo “Controle”

233.3.1.6. promovam agoes de capacitagdo sobre a temdtica de gestdo de riscos e controle interno
para titulares e seu staff (itens 190 a 197);

233.3.1.7. definam papéis, responsabilidades e limites de autoridade para titular e staff na realizagdo
do trabalho de controle interno no ambito das secretarias (itens 190 a 197);

233.3.1.8. implantem sistema de gestdo de riscos, com a instituicdo dos mecanismos de controle
interno necessarios (itens 190 a 197);

233.3.1.9. em integragdo com as recomendag¢oes propostas nos itens 233.3.1.6/7/8, solicitem a
participa¢do do setor de auditoria interna respectivo para definir a forma e os meios como este
poderd acompanhar a atuagdo da secretaria e de sua gestdo de riscos e de controles internos, de
modo a lhes agregar valor (itens 203 a 209);

233.3.1.10. apresentem seus resultados a sociedade de maneira sistematizada, mediante ampla
divulgacdo em eventos e canais de comunicagdo, utilizando-se de diferentes midias (sites, jornais
etc.), em homenagem ao principio de accountability (itens 212 a 218);

233.3.2.  a Setur/RN e a Seturde/Natal que:

Relacionadas ao mecanismo “Lideranca”

233.3.2.1. em sintonia com as recomendagoes propostas nos itens 233.3.2.7 e 233.3.2.9, definam as
competéncias de avaliagdo, direcionamento e monitoramento para cada cargo do alto escaldo (titular
e staff), assegurando, por meio de politica de delegacdo e reserva de poderes, a capacidade das
instdncias internas de governanga de avaliar, direcionar e monitorar a organizagdo (itens 59 a 75);
Relacionadas ao mecanismo “Estratégia”

233.3.2.2. elaborem catalogo documental de identificacdo de sua clientela (partes interessadas) que
preveja, entre outros pontos (itens 85 a 99):

233.3.2.2.1. informagoes operacionais (contatos, nome da entidade, CNPJ, natureza juridica,
principais responsaveis, enderegos, telefones, e-mail, site, etc.); e

233.3.2.2.2. dados estratégicos (historico das principais atividades no segmento, ramo de atuagdo,
papel desempenhado no setor, encontros, reunioes, contatos estabelecidos e principais demandas;
233.3.2.3. estabelecam diretrizes para a abertura de dados e divulga¢do de informagoes
relacionadas a sua area de atuagdo de modo a promover a participagdo social, com envolvimento dos
usuarios, da sociedade e das demais partes interessadas na governanga da organizagdo (itens 85 a
99);

233.3.2.4. estabelecam e divulguem canais de comunicagdo para as diferentes partes interessadas e
assegurem sua efetividade ou outros canais de acesso, pautando-se em relagdo objetiva e profissional
com a midia, as organizag¢oes de controle e outras (itens 85 a 99);

233.3.2.5. providenciem a definicdo, a implantagdo e a divulgacdo de mecanismos para tratar dados
e informagoes recebidos pelos canais de comunica¢do, quando do recebimento de demandas,
solicitagdo e encaminhamento de dados e informagoes para consulta e acompanhamento das partes
interessadas, assegurando que decisoes, estratégias, politicas, programas, projetos, planos, agoes,
servigcos e produtos atendam ao maior numero possivel de partes interessadas, de modo balanceado
(itens 85 a 99);

233.3.2.6. elaborem ou, se for o caso, reformem o regimento interno do conselho de turismo
respectivo, submetendo-o a aprovagdo do orgdo executivo ou legislativo competente, de modo que seu
conteudo (itens 85 a 99):

233.3.2.6.1. assegure carater deliberativo as decisoes do conselho de turismo, especificamente no
tocante aos aspectos estratégicos da politica de turismo, ressalvando as de interesse exclusivo da
secretaria e do ente a que se vincula,
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233.3.2.6.2. vincule a atuag¢do da secretaria de turismo as decisoes adotadas pelo conselho,
especificamente no que se refere aos aspectos estratégicos da politica de turismo, com fixa¢do de
prazo, na forma e com as ressalvas previstas no regimento, visando a lhe garantir a necessaria
autonomia e efetividade, com previsdo de responsabilizagdo, em caso de ndo cumprimento
injustificado;

233.3.2.6.3. estabeleca e viabilize mecanismos de monitoramento para uso do conselho de turismo,
bem como instrumentos que lhe permitam as eventuais corregoes que se fizerem necessdrias ante a
possiveis descumprimentos do que tiver sido previamente deliberado, e

233.3.2.6.4. preveja composi¢do que garanta e otimize o binomio quantidade-qualidade, no que diz
respeito a efetividade dos atores mais representativos do trade e outros participes governamentais;
233.3.2.7. em conjunto com a recomenda¢do proposta no item 233.3.2.1 deste relatorio, adotem
sistema de gestdo estratégico para a unidade, com o minimo estabelecimento normativo de (itens 156
a l64):

233.3.2.7.1. diretrizes e mecanismos de direcionamento, monitoramento e avalia¢do da estratégia;
233.3.2.7.2. instrumentos de articulagdo institucional intra e intergovernamental e com as demais
partes interessadas;

233.3.2.7.3. defini¢do de reponsabilidades organizacionais e individuais; e

233.3.2.7.4. sistematica de avaliagdo do desempenho da lideranca.

233.3.2.8. normatizem a participagdo real de servidores efetivos dos quadros da secretaria em todos
os processos de elaboragdo de planos e demais produtos voltados para o aperfeicoamento da gestdao
da secretaria, mesmo quando estes forem objeto de contratagdo (itens 156 a 164);

233.3.2.9. em harmonia com as propostas nos itens 233.3.1.5, 233.3.2.1 e 233.3.2.7 e considerando a
necessidade, onde couber, de articulagcdo intra e intergovernamental e também com as partes
interessadas da sociedade, estabelecam ou atualizem os eventuais planos estratégicos ja
anteriormente produzidos, com a normatizagdo minima de (itens 167 a 182):

233.3.2.9.1. objetivos proprios da secretaria;

233.3.2.9.2.  objetivos integrados as politicas regional e nacional de turismo;

233.3.2.9.3. objetivos para os servigos basicos e de infraestrutura em turismo;

233.3.2.9.4. objetivos voltados para a¢oes de promogao;

233.3.2.9.5. metas, indicadores e prazos para cada um dos objetivos que vierem a ser definidos,
233.3.2.9.6. defini¢do de responsabilidades organizacionais (unidades basicas) e funcionais (agente
responsavel) pela execugdo e pelo monitoramento de cada um dos objetivos e metas, inclusive quanto
aos que deverdo ser atendidos por outras organizagoes, publicas e privadas; e

233.3.2.9.7. monitoramento e avalia¢gdo do desempenho dos atores responsaveis pela gestdo do
plano estratégico;

233.3.3.  a Sectur/Tibau do Sul que:

Relacionadas ao mecanismo “Estratégia”

233.3.3.1. aperfeicoe e normatize as iniciativas do sistema de gestdo estratégica em curso, com (itens
163 e 164):

233.3.3.1.1. a defini¢do de mecanismos de avaliagdo e monitoramento regulares do planejamento
estabelecido e do desempenho dos atores responsaveis;

233.3.3.1.2. o desenvolvimento de indicadores para os objetivos e metas constantes do “Pipa
Planejada/Tibau em Agdo” (ou plano que o substitua),

233.3.4.  a Setur/RN que:

Relacionadas aos mecanismos “Lideran¢a” e “Estratégia”

233.3.4.1. realize reunioes com a Emprotur (Empresa Potiguar de Promog¢do Turistica) e expeca atas
ou outros normativos firmando entendimento institucional quanto a defini¢cdo clara de papeis e
competéncias, segrega¢do de fungoes e estratégias de atuagdo conjunta (itens 59 a 75);

233.3.5. ao Governo do Estado do RN e aos Municipios do Natal e de Tibau do Sul que:
Relacionadas ao mecanismo “Lideranca”
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233.3.5.1. abstenham-se de privar os titulares indicados para as secretarias de turismo da escolha
pessoal dos membros de sua equipe, reservando-se apenas ao papel de interagirem e colaborarem
com sugestoes de nome, desvinculando-se das nomeagoes de carater meramente politico (itens 32 a
44);

233.3.5.2. definam critérios de sele¢do, capacitagdo e avaliagdo da lideranga e staff das secretaria
de turismo, preferencialmente com apoio externo mediante parcerias especializadas no segmento
turistico — como Institui¢oes de Ensino Superior (IES) — para o estabelecimento desses critérios,
formalizando-os com instrumento normativo de cardter obrigatorio que preveja responsabilizagdo em
caso de descumprimento (itens 32 a 44);

233.3.5.3. implantem, com a devida normatiza¢do, sistema de avaliagio de desempenho,
preferencialmente informatizado, que contenha critérios objetivos, metas pactuadas e
acompanhamento regular e periodico de desempenho do titular e staff da secretaria de turismo (itens
32a44),

233.3.5.4. adotem codigo de ética e conduta formal, com incidéncia nas respectivas secretarias de
turismo, de modo que estabelega (itens 48 a 56):

233.3.5.4.1. principios e valores fundamentais, comportamentos esperados (direitos, deveres) e
vedacoes,

233.3.5.4.2. procedimentos para o tratamento de conflitos de interesses, responsabilizacoes e
sangoes cabiveis (adverténcia, suspensdo e demissdo);

233.3.5.4.3. mecanismos de controle para evitar que preconceitos, vieses ou conflitos de interesse
influenciem as decisoes e as a¢oes de membros da secretaria, de colegiado superior ou conselhos;
233.3.5.4.4. mecanismos para garantir que a secretaria atue de acordo com padroes de
comportamento baseados nos valores e principios constitucionais, legais e organizacionais e no
codigo de ética e conduta adotado;

Relacionadas ao mecanismo “Estratégia”

233.3.5.5. ante a compreensdo da importancia do turismo para o desenvolvimento socioeconomico
regional (itens 102 a 121):

233.3.5.5.1. estabelecam mecanismos que permitam a considera¢do das demandas do setor do
turismo no planejamento das agoes de todas as demais setoriais que integram o ente;

233.3.5.5.2. promovam ag¢oes de fortalecimento necessarias e suficientes, junto as demais setoriais,
para que as demandas das secretarias do turismo sejam atendidas,

233.3.5.6. constituam corpo permanente de servidores por meio de concurso publico para dispor as
secretarias de turismo de quadro proprio de pessoal, com previsdo de cargos de especialistas em
turismo (itens 124 a 137);

233.3.5.7. normatizem, em articulagdo com a respectiva Casa Legislativa, se necessario, regras de
transi¢do de gestoes que disciplinem, orientem e conduzam a troca de comando transparente das
secretarias de turismo, viabilizando a continuidade administrativa e um minimo padrdo de condugdo
da politica e dos programas e agoes em turismo por meio da obrigatoriedade de (itens 124 a 137):
233.3.5.7.1. apresentagdo de relatorio situacional, incluindo as dimensoes finalistica e
administrativa, pelo gestor que estd encerrando a sua atuagdo, e

233.3.5.7.2.  motivagdo técnica do ato que descontinuar projetos ja iniciados, mormente os de
execugdo avangada

233.3.5.8. identifiqguem, em conjunto com suas secretarias de turismo, as prerrogativas e autonomias
necessdarias para a implementagdo das propostas descritas nos itens 233.3.2.7, Governo do Estado do
Rio Grande do Norte e Prefeitura Municipal do Natal, e 233.3.3, Prefeitura Municipal de Tibau do Sul
(itens 156 a 164);

233.3.5.9. promovam as agoes de fortalecimento necessarias e suficientes para tornar possivel o
atendimento das propostas descritas nos itens 233.3.2.7, Governo do Estado do Rio Grande do Norte
e Prefeitura Municipal do Natal, e 233.3.3 , Prefeitura Municipal de Tibau do Sul (itens 156 a 164);
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233.3.5.10. avaliem a conveniéncia e a oportunidade de atuar regularmente no processo de
implementagdo das propostas descritas no item 233.3.2.7 (Governo do Estado do Rio Grande do
Norte e Prefeitura Municipal do Natal) e no item 233.3.3 (Prefeitura Municipal de Tibau do Sul) e de
ser ator integrante do conjunto de lideres que deverdo direcionar, avaliar e monitorar o sistema de
gestdo estratégico das secretarias (itens 156 a 164);

Relacionadas ao mecanismo “Controle”

233.3.5.11. assegurem as condigoes necessarias e suficientes para atendimento das recomendagoes
descritas nos itens 233.3.1.6/7/8 por parte de sua respectiva Secretaria de Turismo (itens 190 a 197);
233.3.5.12. estabelecam Unidade Setorial de Controle Interno no ambito das secretarias de turismo,
observando, no que couber, o disposto na Resolugcdo — TCE/RN 13/2013 (itens 190 a 197);

233.3.5.13. estruturem as unidades de auditoria interna, com a capacita¢do técnico-profissional
necessaria que permita, aléem do controle de legalidade, a atuagdo com foco na governanga, na gestdo
e na atividade finalistica das respectivas secretarias de turismo (itens 203 a 209);

233.3.5.14. promovam as agoes necessarias e suficientes para a viabilizagdo da proposta indicada no
item 233.3.1.9 (itens 203 a 209),

233.3.5.15. normatizem sistematica de prestagdo de contas das secretarias de turismo versando sobre
agoes e resultados alcangados, incluindo definicdo de padroes de relatorios e ferramentas com
conteudo que possibilite a sociedade avaliar e responsabilizar os gestores e dirigentes publicos (itens
212a218);

233.3.6.  ao Governo do RN e ao Municipio do Natal que:

Relacionadas ao mecanismo “Estratégia”

233.3.6.1. identifiquem, em conjunto com suas secretarias de turismo, as prerrogativas e autonomias
necessarias para a implementagdo das propostas descritas no item 233.3.2.9 (itens 167 a 178);
233.3.6.2. promovam as agoes de fortalecimento necessarias e suficientes para tornar possivel o
atendimento e a implementag¢do das propostas descritas no item 233.3.2.9 (itens 167 a 178);

233.3.6.3. avaliem a conveniéncia e a oportunidade de atuar regularmente no processo de
implementagdo das propostas descritas no item 233.3.2.9 (itens 167 a 178),

233.3.7.  aos Municipios do Natal e de Tibau do Sul que:

Relacionadas ao mecanismo “Controle”

233.3.7.1. normatizem a atividade de auditoria interna no dmbito municipal, observando, no que
couber, o disposto na Resolu¢do — TCE/RN 13/2013 (itens 203 a 209);

233.3.8.  ao Municipio de Tibau do Sul que:

Relacionados ao mecanismo “Estratégica”

233.3.8.1. a luz da importancia do segmento turistico para o desenvolvimento economico do
Municipio, adote as agoes de fortalecimento necessdrias e suficientes a promogdo concebida pela
Sectur para o destino, em articulagdo com as partes interessadas do segmento turistico do Municipio
(itens 179 a 182).

3. Submetidos os autos a Coordenagdo-Geral de Controle Externo da area de Desenvolvimento
Nacional ¢ da Regido Norte (Codesenv), colheu-se a manifestagdo da Secretaria de Controle Externo do
Desenvolvimento Econdmico (SecexDesenvolvimento), unidade técnica a qual se vincula o Ministério do
Turismo, a fim de que opinasse “sobre a conveniéncia e oportunidade das propostas de recomendacdo ao
Ministério do Turismo formuladas pela Secex-RN no relatorio de auditoria”.
4. Instrugdo elaborada no ambito da 2* diretoria da Secretaria (pega 70), apds historiar os fatos e
parabenizar a equipe de auditoria, teceu as seguintes consideragdes, em pronunciamento de teor divergente
da proposta oferecida pela Secex/RN:
“Preliminarmente, esclarecemos que a presente andlise ndo tem o conddo de
avaliar os aspectos de governanga das Secretarias Estaduais e Municipais de Turismo
abordados no relatorio de auditoria em questdo. Tais como: Estratégia, Lideranca e

Controle.
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O objetivo aqui é de opinar unica e exclusivamente sobre as recomendagoes
exaradas ao Ministério do Turismo (MTur), orgdo central da politica de turismo, que faz
parte da clientela da Secex Desenvolvimento, e outras medidas propostas que possam afetar
o planejamento das acgoes de fiscalizagio dessa Unidade Técnica que estdo
supratranscritas.

Em sintese, verificamos que as recomendagoes ao MTur, supratranscritas, sdo
para que o ministério apoie 0s respectivos orgdos municipais e estadual de turismo no
sentido de suprir fragilidades desses orgdos, identificadas no relatorio e relacionadas aos
mecanismos de governanc¢a: Lideranca, Estratégia e Controle.

O Decreto 8.102, de 6 de setembro de 2013, que trata da estrutura regimental
do MTur, estabelece no art. 1° (anexo I) os seguintes assuntos como drea de sua
competéncia:

I - politica nacional de desenvolvimento do turismo;

11 - promocgdo e divulgacdo do turismo nacional, no Pais e no exterior;

1 - estimulo as iniciativas publicas e privadas de incentivo as atividades tristicas;

1V - planejamento, coordenagdo, supervisio e avaliagdo dos planos e programas de incentivo ao
turismo;

V - gestio do Fundo Geral de Turismo, e

VI - desenvolvimento do Sistema Brasileiro de Certificagdo e Classificacdo das atividades,
empreendimentos e equipamentos dos prestadores de servigos turisticos.

O Nucleo basico de gestdo do turismo é composto pelo Ministério do Turismo,
Conselho Nacional de Turismo (70 conselheiros) e pelo Forum Nacional de Secretarios e
Dirigentes Estaduais de Turismo (Fornatur). As atividades finalisticas do Ministério sdo
executadas pela Secretaria Nacional de Politicas de Turismo (SNPTur) e pela Secretaria
Nacional de Programas de Desenvolvimento do Turismo (SNPDTur).

A politica de turismo é consolidada no Plano Nacional de Turismo (PNT),
documento que apresenta as orientacoes estratégicas para o desenvolvimento da atividade
no Brasil para um periodo de quatro anos (o atual plano orienta o periodo de 2013 a 2016).
Resulta do esfor¢o integrado do governo federal, envolvendo a iniciativa privada e o
terceiro setor, por meio do Conselho Nacional de Turismo, sob a coordenacdo do
Ministério do Turismo.

O PNT foi construido de acordo com as orientagoes do governo federal e
alinhado ao Plano Plurianual 2012/2015. Ele define as contribui¢oes do setor para o
desenvolvimento economico e social e para a erradica¢do da pobreza. Destaca, no dmbito
da gestdo, as diretrizes que devem nortear o desenvolvimento do turismo brasileiro, como a
participagcdo e o dialogo com a sociedade; a geracdo de oportunidades de emprego e o
empreendedorismo, o incentivo a inovagdo e ao conhecimento, e a regionalizagdo como
abordagem territorial e institucional para o planejamento.

No que diz respeito a este ultimo aspecto, o MTur vem implementando o
Programa de Regionalizag¢do do Turismo, por meio do qual os municipios sdo incentivados
a um trabalho conjunto de estrutura¢io e promogdo. No dmbito desse programa, o
Ministério vem realizando, em conjunto com estados e municipios, 0 mapeamento turistico
do pais, para identificar as regioes e roteiros que devem ser objeto de ordenamento,
estruturagdo, gestdo, qualificagdo e promog¢do, com visdo de curto, médio e longo prazos.

O mapa atual apresenta 276 regioes turisticas, envolvendo 3.635
municipios/distritos. Em fun¢do da diversidade de destinos turisticos, o MTur optou por
uma estratégia de priorizagdo, que permitisse foco e potencializa¢do dos recursos
disponiveis. Para isso, foi definido o conceito de “destino indutor”, que é aquele capaz de
induzir o desenvolvimento regional.

Foram selecionados 65 destinos considerados indutores. Esses destinos,
presentes em todas as Unidades Federadas, vem recebendo investimentos técnicos e
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financeiros do MTur com o objetivo de aprimord-los, e suas experiéncias e prdticas exitosas
devem ser multiplicadas.

O Ministério realiza periodicamente pesquisa sobre a competitividade do
turismo nacional. Como ferramenta do Programa de Regionalizagdo do Turismo, com base
nos 65 destinos, elabora o relatério do Indice de Competividade do Turismo Nacional, que,
em 2013, completou sua 5° edicdo. Esse indice tem o objetivo de mensurar, de forma
objetiva, os aspectos economicos, sociais e ambientais que indicam o nivel de
competividade dos destinos turisticos.

A realizagdo dessa pesquisa tem o intuito de possibilitar a identificagcdo e o
acompanhamento de indicadores objetivos, e a geragdo de um diagnostico da realidade
local, com vistas a viabilizar a defini¢cdo de agoes e de politicas publicas conforme os
objetivos tragados no Plano Nacional de Turismo.

Desta forma, fica evidente que as acoes do MTur devem ser nacionais, por ser
um orgdo central. Essas agoes ndo foram objeto do escopo do trabalho.

Foram analisados os mecanismos de Lideranca, Estratégia e Controle nas
secretarias de turismo auditadas — Setur/RN, Seturde/Natal e Sectur/Tibau do Sul.

Como se referem a governanga interna dessas secretarias, sem objetivamente
estar analisando recursos repassados pela Unido. E discriciondrio aos entes federativos a
adogdo das recomendacgoes a eles dirigidas. Nao cabe ao MTur interferir na governanga
das secretarias de turismo fiscalizadas.

As recomendagoes seriam vidveis caso fossem voltadas para todos os entes
federativos. Porém, o universo auditado é pouco representativo frente ao universo de
municipios brasileiros. Direcionar essas recomendagoes para melhorar a governanga
interna do MTur, também ndo seria factivel, pois ndo estaria compativel com o objeto
auditado.

Assim, aceitar a proposta da forma como estar, seria recomendar ao MTur que
priorize os entes federativos auditados com agoes especificas para melhoria da governanga
interna desses entes. Cabe ao gestor, dentro do seu planejamento, eleger as suas
prioridades.

Além disso, cabe destacar que o TCU, nos ultimos cinco anos (2010 a 2014),
realizou agoes de controle externo nas areas de capacitagdo e qualificagdo profissional, de
promogdo nacional do turismo, de promogdo internacional do turismo, de convénios para a
realiza¢do de eventos e de infraestrutura turistica, inclusive aqueles constantes na Matriz de
Responsabilidade da Copa de 2014, sob a al¢ada do MTur. Aléem do FISC Turismo (TC
014.605/2014-7), que esta pendente de deliberagdo e traz detalhes sobre os aspectos
or¢amentarios, indicadores e metas, boas praticas, trabalhos realizados pelo TCU e
problemas que ainda persistem na pasta, propondo medidas mitigadoras.

O resultado dessas agoes levou o ministério a mudar a repensar a governanga
interna de suas agoes e adotou boas praticas que ser replicadas. Entre elas:
Estabelecimento de Regras e Critérios para a Formalizagdo de Instrumentos de
Transferéncia Voluntaria de Recursos (Portaria MTur 112, de 24 de maio de 2013);
Cria¢do e implantagdo, a partir de 15/1/2012, do Sistema de Acompanhamento de
Contratos de Repasse (Siacor), Implementagdao, em 2012, do Sistema de Monitoramento de
Desempenho, Definigdo do Mapa do Turismo Brasileiro (Portaria 313, de 3 de dezembro de
2013); Instituicdo do Manual de Instru¢do para Celebrag¢do e Execug¢do de Termos de
Compromisso (Portaria 196, de 30 de julho de 2013).

Com a defini¢do do Mapa do Turismo Brasileiro estdo em implementagdo a
categorizacdo desses destinos, para identificar o nivel de desenvolvimento da economia do
turismo nos municipios, visando subsidiar a priorizag¢do da aplica¢do dos recursos e
esforgos e elaboragdo e execugdo de politicas publicas.
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Portanto, é visivel a melhoria na gestdo do MTur que vem sendo acompanhada
por esta Unidade Técnica nas agoes de fiscaliza¢do e nas andlises das contas especiais e
ordinarias.

Desta forma, consideramos que ndo cabem as recomendag¢oes ao MTur
propostas pela Secex-RN, no item 231.1 do relatorio de pega 66.

Quanto a proposta 231.2, ndo consideramos ser necessdrio propor
determinagdo com meng¢do a eventual articulagdo com a SecexDesenvolvimento, com
relacdo ao objeto estratégico de controle tratado nesta auditoria, quando da elaboragdo de
seus proximos planos de agoes de controle externo, notadamente no que se refere a
necessidade de atualizagdo da verificagdo das situacoes encontradas, tendo em vista que o
escopo da auditoria ndo alcangou os mecanismos de governang¢a do MTur, limitando-se as
secretarias estadual e municipal de turismo. Sem prejuizo de utilizar a presente auditoria
como subsidio aos futuros trabalhos nessa drea a serem desenvolvidos pela
SecexDesenvolvimento.

Ante todo o exposto, com relagdo ao relatorio de auditoria constante na pega
66, submetemos os autos a consideragdo superior propondo:

a) alterar o item 231.1 para: Encaminhar ao MTur copia da deliberagdo que vier a ser
proferida, acompanhada de voto e relatorio, para conhecimento e medidas que entender

pertinentes,
b) excluir o item 231.2.”

E o relatorio.
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Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 52883362.



