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g RESUMO_

O turismo vem crescendo bastante em todo o mundo e sendo enquadrado na perspectiva econdmica. Nesse contexto, o desempenho
de seus destinos passou a ser avaliado com o mesmo parametro de outras atividades do mercado: a competitividade. No Brasil, para
atender a meta do Plano Nacional de Turismo de estruturar 65 destinos turisticos, de modo a deixa-los em condicées de competir
internacionalmente, foi realizado um diagnostico de seus niveis de competitividade. Para tanto, foi feita uma pesquisa documental,
com abordagem qualitativa, visando a andlise comparativa dos resultados do “Estudo dos 65 destinos” e a construcao da agenda do
Ministério do Turismo (MTur). A competitividade dos 65 destinos turisticos foi mensurada por meio de um indicador de competitivi-
dade composto de 13 pilares. No presente estudo, foi analisado o caso do Municipio de Sdo Raimundo Nonato, que contribuiu para
demonstrar possiveis falhas entre os resultados do Estudo e as acdes do MTur.

Palavras-chave: Turismo. Competitividade. Plano Nacional de Turismo.

ABSTRACT

Tourism has been growing widely around the world and being framed in economic perspective. In this context, the performance of
its destinations began to be evaluated with the same parameter of other activities of the market: competitiveness. In Brazil, in order
to meet the goal of the National Tourism Plan to structure 65 tourist destinations, in order to allow them to compete internationally, a
diagnosis of their levels of competitiveness was made. For that, a documentary research was carried out, with a qualitative approach,
aiming at the comparative analysis of the results of the “Study of the 65 destinations” and the construction of the agenda of the
Ministry of Tourism (MTur). The competitiveness of the 65 tourist destinations was measured by means of a competitiveness indicator
composed of 13 pillars. In the present study, the case of Sdo Raimundo Nonato was analyzed, which contributed to demonstrate
possible flaws between the results of the Study and the MTur actions.
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1 INTRODUCAO

O turismo é amplamente considerado
um motor de desenvolvimento econdémico e so-
cial devido as numerosas interacoes estabelecidas
com outras industrias (GARCIA-VILLAVERDE et al.,
2017). Considerando a sua relevancia e importan-
cia econdmica, é compreensivel, que mesmo em
momentos de crise econdmica, exista interesse em
desenvolver este setor. Nesse contexto, o desempe-
nho de seus destinos passou a ser avaliado com o
mesmo parametro de outras atividades do merca-
do: a competitividade.

Competitividade ¢ um termo que passou a
integrar o quadro de indicadores das atividades de
todas as areas do mercado, com a finalidade de
mensurar aspectos que permitem um pais, uma em-
presa ou mesmo um grupo, se manterem em vanta-
gem perante os concorrentes. E amplamente aceito
o fato de que o aumento da produtividade do traba-
lho com a intencdo de aumentar a competitividade
internacional de determinados setores sera favoravel
a um pais (STAUVERMANN; KUMAR, 2017).

No contexto de expansao mercadoldgica, o
termo chegou ao turismo que, por sua vez, tam-
bém passou a ser avaliado sob a 6tica da economia.
A competitividade busca identificar, manter e inte-
grar as vantagens locais a valores, de modo que os
destinos possam competir no mercado em condi-
¢Hes de maior eficiéncia. De acordo com Carmona,
Costa e Ribeiro (2014, p. 204), "a competitividade
no turismo pode ser medida pela capacidade de
influéncia de diversos stakeholders nas atividades
turisticas de um pais, regiao ou zona, para atingir
metas acima da média, de uma maneira sustentada

e sustentavel”.
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A metodologia de pontuacao a ser utiliza-
da na construcao do indicador de competitividade,
adequada ao segmento, possibilita identificar pon-
tos que estao em situacdo de competir e pontos
gue ndo estdo. Os resultados servem de subsidio
para a elaboracao de politicas publicas e, conse-
guentemente, para a alocacdo de recursos por
parte do governo. O desenvolvimento e a manu-
tencdo das atividades turisticas dependem muito
do suporte governamental, principalmente no que
diz respeito a construcdo de infraestrutura basica
e de acesso e de uma superestrutura, com érgaos
responsaveis que se ponham a frente do segmen-
to. Também compete ao Estado promover o de-
senvolvimento da iniciativa privada que opera no
setor. Nesse contexto, inserem-se as politicas pu-
blicas, desenvolvidas por meio de ciclos especificos
e com atores diversos, representantes politicos e
da sociedade. Neste sentido, Massukado-Nakatani
e Teixeira (2009) sustentam que o uso de recursos
organizacionais e turisticos ndo é suficiente para a
implementacao de politicas publicas de turismo,
sendo necessario, por isso, estabelecer uma rede
com outras organizacoes para desenvolver o turis-
mo local.

No Brasil, com a criacdo do Ministério do
Turismo (MTur), a atividade turistica teve um novo
impulso, passando a desenvolver-se segundo politi-
cas que destacam, dentro de uma proposta maior,
aspectos variados dessa atividade, como a descen-
tralizacdo. Exemplo disso sdo o Plano Nacional de
Turismo, documento estratégico que tem por finali-
dade orientar, gerir e garantir que a atividade turisti-
ca seja geradora de renda, emprego, dentre outras,
e que é renovado e atualizado a cada quadriénio;

a Politica Nacional de Turismo (Lei n°® 11.771, de
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2008), que estabelece o papel do Governo Federal
no planejamento, desenvolvimento e estimulo ao
turismo; além de programas implementados sob a
égide do Plano Nacional de Turismo (PNT), como o
Programa de Regionalizacao do Turismo. De acordo
com Dreher e Salini (2009), varias regides procuram
alternativas para gerar vantagens competitivas,
buscando ampliar suas atratividades turisticas por
meio da regionalizacao.

Na primeira década dos anos 2000, o World
Economic Forum (WEF), em parceria com varias ins-
tituicbes de paises distintos, criou o indice mundial
de competitividade em turismo, por meio do qual
mensurou fatores determinantes da competitivida-
de mundial da atividade. Os paises foram classifica-
dos pelo respectivo desempenho em tais fatores, e
os resultados, em 2008, demonstraram que o Brasil
se encontra na quadragésima nona posicao, de um
total de 133 economias pesquisadas. Os quatro pri-
meiros colocados foram (em ordem decrescente):
Suica, Austria, Alemanha, Australia (MONTANARI;
GIRALDI, 2013).

Visando uma avaliacdo interna da situa-
cdo, em 2008 o Ministério do Turismo, em sua
funcado de articular-se com os demais Ministérios,
com 0s governos estaduais e municipais, com o
poder legislativo, com o setor empresarial e a so-
ciedade organizada, entre outros, associou-se a
Fundacao Getulio Vargas (FGV) e ao Servico Na-
cional de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
(SEBRAE), para avaliar a competitividade de 65
destinos indutores do desenvolvimento turistico
regional. O respectivo diagnoéstico foi publicado
no documento “Estudo de Competitividade dos
65 Destinos Indutores do Desenvolvimento Turisti-

co Nacional”, foco deste artigo.
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Os temas turismo e competitividade sao re-
levantes em funcao do impulso que a atividade tu-
ristica vem tendo no mundo, desde sua visao como
importante fator da economia, e o que a competi-
tividade, como indicador, representa para a mensu-
racao da sobrevivéncia e do crescimento de paises,
empresas ou grupos. Do ponto de vista pratico,
este artigo centra-se no aspecto talvez mais nevral-
gico das politicas publicas, que é a insercao de pro-
blemas na agenda de politicas do governo ou, em
outras palavras, elevar problemas a categoria de
prioridades. “Problemas entram na agenda quando
assumimos que devemos fazer algo sobre eles. O
reconhecimento e a definicdo dos problemas afeta
os resultados da agenda” (SOUZA, 2006, p. 10).
Do ponto de vista tedrico, tratar os temas partindo
dos resultados empiricos do Estudo de Competiti-
vidade dos 65 Destinos Indutores do Desenvolvi-
mento Turistico Regional (MTUR, 2008) e basear a
insercdo de problemas na agenda de politicas do
Ministério do Turismo em amplo referencial de pes-
quisas nacionais e internacionais significa dotar de
cientificidade a relacdo entre aqueles e essa, haja
vista o emprego de metodologias para as respecti-

vas abordagens.

2 PROBLEMA DE PESQUISA E
OBIJETIVOS

O estudo/diagnéstico dos 65 destinos in-
dutores do desenvolvimento turistico regional se
insere na proposta do Plano Nacional de Turismo
2007-2010 e Programa de Regionalizacao do Tu-
rismo, em cujo cenario se configuram as politicas
publicas de turismo no pais. Vale ressaltar que o

turismo contribui para o desenvolvimento socioe-
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condmico das comunidades através de aumentos
no emprego, renda, receitas fiscais, acesso ao turis-
MO e recursos recreativos, dentre outros (DOGRU;
SIRAKAYA-TURK, 2017).

Nessa perspectiva, as agendas de politica -
etapa do ciclo das politicas publicas - até por seu
papel de representar o espaco que um problema
alcanca em meio as prioridades do poder publico,
constituem um dos principais alvos das propostas
de solucdo de problemas. Significa dizer que “con-
verter” um problema em prioridade do governo é
entender que ha grandes possibilidades de ele ser
solucionado, inclusive, quanto ao orcamento.

A questdao que se coloca nesse sentido é
entender por que alguns problemas conseguem in-
tegrar a agenda de politicas e, consequentemente,
passam a receber tratamento mais direto do gover-
no, e outros sao ignorados (SOUZA, 2006). Desta
forma, o problema investigado é: qual avanco nos
niveis dos indicadores de competitividade, toman-
do por base as acoes planejadas na agenda do Mi-
nistério do Turismo e os resultados alcancados no
Municipio Sdo Raimundo Nonato? As teorias a esse
respeito sao varias e destacam desde o nivel do pro-
blema, sua publicizacdo e a influéncia dos atores
gue as integram até a apresentacao de solucoes
plausiveis para a demanda.

O municipio de Sdo Raimundo Nonato foi
um dos destinos indutores escolhidos, por ter as
caracteristicas de atrair o desenvolvimento regio-
nal. (MTUR, 2008). Também é valido ressaltar que
0 municipio é um marco de referéncia arqueoldgica
internacional (ETCHEVARNE, 1996).

A estrutura produtiva do municipio caracteri-

za-se pela agricultura de sequeiro, em muitos
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casos de subsisténcia, criacdo de animais de
pequeno e médio porte e pelo turismo, que a
partir da década de 1990 ganha impulso, com
a abertura a visitacdes ao Parque Nacional da
Serra da Capivara (OLIVEIRA FILHO; MONTEIRO,
2009, p. 237) (g.n.).

Neste sentido, o objetivo geral foi verificar
se 0 municipio Sao Raimundo Nonato tem apre-
sentado resultados coerentes com acoes preconiza-
das na Agenda do Ministério do Turismo, tomando

como indicador o Estudo de Competitividade.

3 FUNDAMENTACAO TEORICA

Do ponto de vista politico-administrativo, o
turismo é objeto de politicas publicas que visam a
solucdes emergenciais para problemas que dificul-
tam ou impedem o adequado desenvolvimento de
suas atividades. Do ponto de vista econémico, o
turismo passa a ser avaliado nos mesmos parame-
tros de atividades de outras areas do mercado, por
meio de indicadores adaptados as suas caracteris-
ticas. E o caso da competitividade, um dos feno-
menos atuais de mensuracao do desempenho de
organizacoes, paises, atividades e outros. Segundo
Mendola e Volo (2017), os indicadores mais utiliza-
dos no turismo sdo aqueles que se referem a com-
petitividade do destino.

Na medida em que a concorréncia entre 0s
destinos turisticos aumentou nas ultimas duas dé-
cadas, tem havido uma crescente necessidade de
adquirir conhecimento sobre a capacidade compe-
titiva de um destino, bem como dos pontos fortes e
fracos de seus concorrentes (PULIDO-FERNANDEZ;
RODRIGUEZ-DIAZ, 2016). Evans (2016) ressalta que
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alcancar uma vantagem competitiva sustentavel no
turismo, requer especificamente uma compreensao
tanto da orientacao dos servicos quanto das carac-
teristicas inerentes especificas do préprio turismo.

De acordo com Krahl (2002), a nocao de tu-
rismo evoluiu ao longo do tempo, adequando-se a
demanda por paisagens que proporcionassem bem-
-estar e representassem uma forma de desenvolvi-
mento. Esse desenvolvimento se daria por meio dos
recursos que os traslados envolvem, o que também
favoreceria novas relacdes comerciais, inclusive as
decorrentes da integracdo mundial de mercados.
Paralelamente, os conceitos de turismo foram acom-
panhando a expansao da atividade, surgindo varios
com base em perspectivas diferentes.

O conceito de destino ou destinacdo turis-
tica, de acordo com Cooper et al. (2001, p. 136) é
“o foco de instalacbes e servicos projetados para
atender as necessidades dos turistas”. Mesmo que
seja definido geograficamente, deve possuir um
foco que permita analisar o afluxo de turistas e o
impacto disso sobre o lugar (COOPER et al., 2001).

De acordo com Souza (2006), em geral as
definicdes tedricas de politicas publicas apontam
para os governos, assumindo uma visao holistica
do assunto, onde o todo é mais importante que a
soma das partes. Essa autora sustenta que pode-se
resumir a politica publica como “campo do conhe-
cimento que busca, ao mesmo tempo, ‘colocar o
governo em acao’ e/ou analisar essa acao (variavel
independente) e, quando necessario, propor mu-
dancas no rumo ou curso dessas acoes (variavel de-
pendente)” (SOUZA, 2006, p.26). Desde o final do
século XX as politicas publicas passaram a nao se
restringir as questdes relacionadas a burocracia go-

vernamental, j& que dependem de diversos atores:
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sociais, governamentais, supranacionais, dentre
outros (RABELL apud FARAH, 2011). Neste contex-
to, a politica de turismo tem sido definida por Beni
(2001, p. 101) como “o conjunto de fatores condi-
cionantes e de diretrizes basicas que expressam os
caminhos para atingir os objetivos globais para o
turismo do pais”. Ela determina as prioridades da
acao do Estado, facilita o planejamento dos em-
preendimentos e das atividades passiveis de apoio
estatal (BENI, 2001).

As politicas publicas se inscrevem na pers-
pectiva de intervencao do Estado nas transforma-
¢6es da sociedade, sendo, desta forma, um meca-
nismo institucional que permite incorporar atores
sociais ao sistema politico, num contexto de baixa
institucionalizacdo (MELO, 1999). Ja os atores sdo
grupos que integram o sistema politico e apresen-
tam reivindicacdes ou realizam acdes que sao trans-
formadas, posteriormente, em politicas publicas
(SEBRAE/MG, 2008).

Viana (1996) cita as fases da politica publica
- construcao da agenda, formulacdo de politicas,
implementacao de politicas e avaliacao de politicas
- explicando que as mais estudadas sao a formula-
cao e a implementacao. Segundo essa autora, ha
casos em gue se podem elaborar modelos de cau-
salidade ou de inter-relacdo entre as varidveis do
processo: 0 meio social e o politico, os atores parti-
cipantes, as agéncias implementadoras e as metas
e objetivos politicos.

O ciclo da politica publica comeca com a
construcdo de uma agenda, que é a etapa na qual
0s “interesses e propostas sao colocados na ‘mesa’
de negociacoes, definindo-se preferéncias que sao
adaptadas ao projeto politico governamental, se-

guido das etapas de formulacao de propostas, es-
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colha de alternativas e implementacao das politicas
publicas” (PINTO, 2008a, p. 29).

Agenda governamental pode ser entendida
como "o conjunto de assuntos sobre os quais o go-
verno, e pessoas ligadas ele, concentram sua aten-
cao num determinado momento” (KINGDON apud
CAPELLA, 2005, p. 3). A construcao de uma agen-
da envolve analisar o fluxo: problema, propostas
de alternativas de solucao apresentadas por diver-
sos atores, processo politico envolvido na questao,
conflito, negociacao entre os atores e, por ultimo,
tomada de decisdo (PINTO, 2008b).

A formulacao das politicas publicas é defini-
da por Viana (1996, p. 13) como “um dialogo entre
intencdes e acoes, isto é, um processo continuo de
reflexdo para dentro e acdo para fora.” A elabora-
cao do projeto ou formulacdo e a implementacao
sao 0s momentos mais importantes da formacao
das politicas, por ser originado de diversos proces-
sos e diferentes fungdes sociais. Portanto, um pro-
cesso adequado de elaboracao de politicas publi-
cas segue, de maneira geral, 0os passos seguintes:
conversao de estatisticas do problema em informa-
cao relevante; analise da preferéncia dos atores e
acoes com base no conhecimento adquirido sobre
o problema (SEBRAE apud QUEIROGA et al., 2016).
Historicamente, segundo Cruz (2002), no Brasil, a
importancia das politicas publicas de turismo foi
desconsiderada pelos poderes publicos ao longo do
tempo, cuja responsabilidade era justamente criar
e implementar tais politicas. Essa situacdo mudou
a partir da década de 90, com a reestruturacao da
atividade turistica no pais e com a concomitante
visdo nova das politicas publicas.

Baseando-se na nocao de que as politicas

de turismo tém relacdo direta com valores cultu-
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rais e ideoldgicos, Solha (2006) analisou o turismo

em nivel mundial e destacou trés fases das politi-

cas publicas:

e de 1950 a 1970, houve uma expansao do tu-
rismo de massa, sendo comuns politicas de fo-
mento com o objetivo maior de aumentar o flu-
X0 de visitantes;

e de 1970 a 1985, as politicas voltaram-se para o
turismo como um agente de desenvolvimento e
houve um crescente envolvimento do governo
no fornecimento de infraestrutura;

e de 1985 a atualidade, desenvolveu-se uma
preocupacao com questdes ambientais e com
0 aumento da competitividade, passando-se a
estimular um posicionamento responsavel do

setor. O Estado passou a interferir menos.

Henz et al. (2000), com base nessa divisao
de Solha (2006), concluiram que o Brasil ndo acom-
panhou o desenvolvimento da atividade turistica
mundial no mesmo nivel. Esses autores dividiram
o desenvolvimento do turismo brasileiro em perio-
dos, conforme marcos que determinariam sua evo-
lucdo (HENZ et al., 2000):
¢ da década de 60 a de 90: criados a EMBRATUR

e 0 CNT, o turismo foi enfocado como atividade
produtiva com capacidade para atenuar os des-
niveis socioecondémicos regionais. Foram elabo-
rados sistemas de incentivos financeiros e fiscais
para essa atividade, e teve inicio a formulacao das
primeiras politicas publicas voltadas para o setor;
e década de 90: no contexto das mudancas poli-
ticas, foi iniciado um processo de valorizacao do
turismo, com base na conclusao de que essa ati-
vidade poderia impulsionar o desenvolvimento

do pais. A vista disso, verificou-se a necessidade

129



Deborah Moraes Zouain et al.

de investimentos territoriais, em infraestrutura
moderna para o turismo, construcao de mais
redes de transporte e organizacao do espaco.
O governo federal, por meio da Empresa Brasi-
leira de Turismo (EMBRATUR), criou programas
orientados ao desenvolvimento sustentavel do
turismo e a transformacado e modernizacdo do li-
toral nordestino, respectivamente: Programa de
Desenvolvimento do Ecoturismo na Amazoénia
Legal (PROECOTUR) e Programa de Desenvol-
vimento do Turismo no Nordeste (PRODETUR-
-NE). Esse visava, principalmente, a melhoria
da infraestrutura para atender o turismo mas-
sificado e o internacional. Também foi criado
Programa Nacional de Municipalizacdo do Tu-
rismo (PNMT), cujos principais objetivos eram a
descentralizacdo das politicas publicas de turis-
mo, seu planejamento, estimulo a participacao,
conscientizacdo dos efeitos do turismo como
gerador de emprego, entre outros;

de 2000 a 2007: periodo de mais mudanca no
turismo, desde a criacdo do MTur em 2003. Sen-
do um ¢érgao da administracao direta, o MTur
detém as condicoes requeridas para articular-
-se com outros Ministérios, com governos em
todas as instancias, com o Poder Legislativo e
com a iniciativa privada. Ele tem atribuicdes para
planejar e desenvolver politicas publicas, com o
gerenciamento de orcamento préprio. Enquan-
to ao MTur compete a organizacao de todos os
assuntos relativos ao turismo doméstico, a EM-
BRATUR dizem respeito as tarefas de promocao,
marketing e apoio a comercializacdo, no exte-
rior, dos produtos, servicos e destinos turisticos
brasileiros. Ainda em 2003, foi criado o Plano

Nacional de Turismo (PNT) para o quinquénio
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2003/2007 e foi implementado o Programa de
Regionalizacdo Turistica “Roteiros do Brasil”,
com foco na descentralizacao politica e na atri-
buicao das respectivas responsabilidades, dife-

rentes para os ambitos estadual e municipal.

Ruschmann (2000) explica que o planeja-
mento da atividade turistica compete ao Estado
gue, no ambito do governo federal, deve elaborar
politicas nacionais de incentivo a atividade; esta-
belecer leis norteadoras para seu funcionamento,
entre outras. Como atividade econdmica, o turismo
passou a ser mensurado, sendo a competitividade
um dos indicadores de sua mensuracao.

O crescente interesse pela competitividade
dos destinos turisticos pode ser verificado pela cres-
cente literatura na area (VILA; DARCY: GONZALEZ,
2015). Um ponto central nos debates acerca de po-
liticas de turismo, e que gerou varias pesquisas, re-
fere-se a questdo de se alcancar a competitividade
do destino ao mesmo tempo em que se promove a
prosperidade para os residentes (CVELBAR, 2016).
Nesse sentido, Dwyer et al. (2014) sustentam que
as profundas mudancas econdmicas, demografi-
cas, politicas, sociais, ambientais e tecnoldgicas
nao podem ser ignoradas por quem busca alcancar
a competitividade do destino turistico. No entan-
to, pouco trabalho empirico tem se concentrado
em pequenos destinos turisticos, e praticamen-
te nenhuma pesquisa sobre a competitividade do
destino turistico foi aplicada a pequenos destinos,
como vilarejos ou pequenas cidades (CUCCULELLI;
GOFFI, 2016).

Destinos dependem de seus principais produ-
tos turisticos como fatores-chave para motivar os tu-

ristas a visita-los, exigindo mix e nUmero adequados
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desses produtos para o atingimento de objetivos estra-
tégicos em direcao ao desenvolvimento de vantagem
competitiva (BENUR; BRAMWELL, 2015). A avaliacdo
da competitividade de destino é um processo de avalia-
cao multicritério, com critérios subjetivos, abstratos ou
nao quantificaveis, sendo uma fraqueza da maioria dos
estudos de competitividade ndo ponderar os atributos,
ja que nem todos sao igualmente importantes em ter-
mos de sua contribuicdo para a competitividade dos
destinos (ZHOU et al., 2015). Nesse sentido, em um
ambiente cada vez mais globalizado e extremamente
dinamico, a inovacao é o elemento chave para que as
cidades e os destinos turisticos sejam competitivos (DEL
CHIAPPA; BAGGIO, 2015).

A ideia de que o turismo é importante
para o crescimento econémico e desenvolvimento
dos paises, justifica a alocacdo de recursos publi-
cos para atrair mais visitantes, aumentando sua
posicao competitiva em relacdo a outros destinos
(WEBSTER; IVANQV, 2014). Para Croes e Kubicko-
va (2013), determinar o nivel de competitividade é
importante para medir o desempenho de um des-
tino em comparacao com os seus concorrentes. E
também um indicador econdmico importante, pois
fortalece o comércio bilateral e promove a renda de
exportacao, sendo fundamental para os governos
gue pretendem promover este servico, determinar
o impacto da infra-estrutura nessa atividade (PA-
GLIARA et al., 2015). De acordo com Kubickova,
Croes e Rivera (2017), a competitividade no turis-
mo pode gerar recursos necessarios para melhorar
a qualidade de vida, ao mesmo tempo em que a
melhoria da qualidade de vida pode incrementar a
competitividade do turismo.

Em 2007, ao reconhecer a importancia

do turismo para a economia, o Férum Econémico
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Mundial apresentou o trabalho The Travel & Tou-
rism Competitiveness Report, baseado em dados
secundarios de diversos organismos internacionais
e em pesquisa realizada com lideres e executivos. O
indice de competitividade criado teve como funda-
mento um modelo calcado em 13 pilares: politicas
publicas e regulamentacoes; legislacdo ambiental;
seguranca; saude e higiene; infraestrutura aérea;
infraestrutura de transporte terrestre; infraestru-
tura de turismo; infraestrutura de comunicacao;
priorizacdo do setor de turismo; precos no setor
de turismo; recursos humanos; percepcao nacio-
nal sobre o turismo e recursos naturais e culturais.
A pontuacao atribuida a cada pilar tinha um peso
diferente, segundo as varidveis envolvidas, as di-
mensodes e a contribuicdo para o indice global da
competitividade. Os pilares foram agrupados em
dimensdes: modelo de regulacdo, ambiente de ne-
gocios, infraestrutura e recursos humanos, naturais
e culturais (MTUR, 2008).

Observa-se que o indice estabelecido pelo
Forum Mundial teve ampla abrangéncia, demons-
trando que a competitividade perpassa a area
politica e a legislacao. Infere-se, porém, que a op-
cao pela aplicacao de um ou de outro indicador de
abrangéncias diferentes deve ser adequada a rea-
lidade local ou regional. Neste sentido, de acordo
com Souza, Pena e Moesch (2017, p. 21), “a forma-
cao, identificacdo, construcao e operacionalizacdao
de aglomerados ou ecossistemas enredados pelo
turismo em sua dimensao regional conformam-se,
na maioria dos casos, pelas politicas publicas ence-
tadas com tais propésitos”.

No Brasil, o citado Estudo da Competitivida-
de dos 65 Destinos Turisticos Indutores do Turismo

Regional, desenvolvido pelo MTur em 2008 com a
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finalidade de avaliar a competitividade dos referidos
destinos, baseou-se em cinco macrodimensoes — in-
fraestrutura, turismo, politicas publicas, economia e
sustentabilidade - subdivididas em 13 dimensodes: i)
infraestrutura geral; ii) acesso; iii) servicos e equipa-
mentos turisticos; iv) atrativos turisticos; v) marke-
ting e promocao do destino; vi) politica publica; vii)
cooperacao regional; viii) monitoramento; ix) econo-
mia local; x) capacidade empresarial; xi) aspectos so-
ciais; xii) aspectos ambientais; e xiii) aspectos cultu-
rais. Esse Estudo de Competitividade é objeto deste

artigo, na perspectiva das politicas publicas.

4 METODOLOGIA

4.1 DELINEAMENTO DA PESQUISA

Com relacdo a finalidade, esta pesquisa é
explicativa, pois busca verificar se o resultado do
“Estudo de Competitividade dos 65 Destinos Turis-
ticos Indutores do Desenvolvimento Turistico Regio-
nal” influenciou a construcdo da agenda do MTur
a partir de 2008. Richardson (1999) esclarece que
pesquisas explicativas verificam ou analisam cau-
sas de fendbmenos. No caso deste estudo, ndo ha
informacdes quanto a relacdo entre a construcao
da agenda do MTur ap6s 2008 e os resultados do
Estudo dos 65 Destinos Turisticos Indutores do De-
senvolvimento Turistico Regional.

Quanto aos meios, a pesquisa é documen-
tal, pois foram consultados documentos a fim de
se alcancar o objetivo do trabalho. E também uma
pesquisa bibliografica, na medida em que foram
consultadas publicacbes que tratam de assuntos
relacionados ao tema do estudo. Vergara (1998)
define, respectivamente: é pesquisa documental
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guando as fontes de informacao sao representadas
por documento, pessoas e outros registros; é bi-
bliografica quando o estudo sistematizado foi feito
com material bibliografico disponivel ao publico.
Para Gil (2008) a pesquisa bibliografica é realizada
a partir de contribuicoes de diversos autores acerca
de um assunto, enquanto a pesquisa documental
utiliza documentos que nao receberam tratamento
analitico, como documentos oficiais, reportagens,
cartas, contratos etc.

A abordagem ao tema é qualitativa, pois
visa verificar a qualidade da relacdao entre os resul-
tados do “Estudo dos 65 destinos” e a construcao
da agenda do MTur. Tem um traco quantitativo,
porgue os recursos despendidos pelo MTur nesse
sentido vao poder confirmar ou ndo a qualidade
do que se busca verificar. Segundo Diehl (2004),
a abordagem qualitativa permite descrever a com-
plexidade do objeto investigado, classificar seus
processos, compreender as varidveis envolvidas e
contribuir para mudancas no processo.

Esse Estudo tem suas origens no PNT
2007/2010 que tem, entre suas metas, a estrutu-
racdo de 15 destinos com padrdo internacional de
qualidade. Em seguida, em 2008, dentro do Pro-
grama de Regionalizacdo do Turismo e na sequén-
cia dessa meta do PNT, contratou-se um estudo de
avaliacdo da competitividade de 65 destinos indu-
tores do turismo regional. O conceito de qualida-
de entdo utilizado pelo PNT foi substituido pelo de
competitividade, tendo em vista a expansao inter-
nacional desse fenébmeno para mensuracao de de-
sempenhos em varias areas do mercado.

A competitividade dos 65 destinos turisticos
indutores do desenvolvimento do turismo regional

foi mensurada por meio de um indicador de compe-
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titividade composto de 13 pilares (descritos anterior-
mente). A pontuacdo obtida foi dividida em cinco

escalas de zero a dez, com a seguinte classificacao:

O primeiro nivel (0 a 20 pontos) refere-se ao
intervalo em que os destinos apresentam defi-
ciéncia em relacdo a determinada dimenséo; o
segundo nivel (21 a 40 pontos), apesar de expor
uma situacao mais favoravel do que o anterior,
ainda evidencia niveis inadequados para a com-
petitividade de um destino em relacdo a dimen-
sdo; o terceiro nivel (41 a 60 pontos) configura
situacdo regularmente satisfatoéria; o quarto ni-
vel (61 a 80 pontos) revela a existéncia de con-
dicdes adequadas para atividades turisticas, e é,
neste trabalho, o padrao minimo de qualidade
para a dimensao analisada; e o quinto nivel cor-
responde ao melhor posicionamento que um
destino pode alcancar em uma dada dimensao
(81 a100 pontos) (MTUR, 2008, p. 65) (g.n.).

A média geral da competitividade do con-
junto dos 65 destinos turisticos indutores do de-
senvolvimento do turismo regional foi de 59,3 nas
capitais e 46,7 nas nao capitais. A média geral do
Brasil foi 52,0.

Na pesquisa documental, além do “Estu-
do de Competitividade dos 65 Destinos Turisticos
Indutores do Desenvolvimento Turistico Regional”
de 2008, foram analisadas as cinco versdes pos-
teriores, com a finalidade de identificar melhoria
nas dimensdes da competitividade nos destinos
selecionados para esta pesquisa. Foram analisadas
nos documentos consultados: as acdes considera-
das prioritarias no “Estudo de Competitividade” de

2008 e o dos anos subsequentes; as acdes e priori-
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dades estabelecidas nos PNT de 2003, 2007, 2012;
as acoes referentes do MTur relativas as Leis de Di-
retrizes Orcamentarias (LDOs) e a Lei Orcamentéria
Anual (LOA) de 2008 a 2014; as acbes do MTur nos
Planos Plurianuais (PPAs) de 2008 e 2011; convé-
nios firmados entre o MTur e 0s municipios entre
2008 e 2010; documento referencial Turismo no
Brasil 2011-2014 e documentos diversos com re-
gistros de prioridades que comprovassem a relacao
entre a execucao de acbes/destinacdo de recursos —
por parte do MTur — nas treze dimensdes propostas
pelo Estudo de Competitividade — e a construcao

da agenda de politicas desse 6rgao.

4.2 TRATAMENTO DOS DADOS

Os dados compilados nos diversos docu-
mentos citados foram, inicialmente, organizados
cronologicamente e comparados em relacdo aos
periodos antes e ap6s o “Estudo de Competitivida-
de”. Foram associados as respectivas finalidades
e destinos turisticos e relacionados aos 13 pilares
gue compoem o indicador de competitividade.

Por ultimo, buscou-se associar os dados
posteriores a 2008 a tratamentos prioritarios (inclu-
sao na agenda) por parte do MTur, tendo em conta
0 objetivo do “Estudo de Competitividade” e veri-
ficar melhorias ocorridas nos destinos selecionados
em comparacao a 2008.

5 ANALISE DOS RESULTADOS

Os dados sao apresentados de forma a con-
textualizar as acdes do MTur do geral para o par-

ticular. A finalidade é desenvolver uma visdo com-
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parativa do tratamento geral dispensado por esse
6rgao aos destinos turisticos como um todo, aos
65 selecionados no Estudo de Competitividade dos
65 Destinos Turisticos Indutores do Desenvolvimen-
to Turistico Regional. Com base nos objetivos do
referido estudo, “trabalhar os 65 destinos até 2010
para a obtencdo do padrdo de qualidade interna-
cional, constituindo, assim, modelos de destinos in-
dutores do desenvolvimento turistico regional [...]"
(MTUR, 2008, p. 65).

A selecdo dos 65 destinos é resultado de
uma primeira escolha de 87 destinos turisticos
priorizados para obterem um padrao de qualidade
internacional com recursos do MTur, os quais, por
sua vez, foram selecionados entre 396 roteiros de
149 reqides turisticas do pais. Dos 87, os 65 des-
tinos constantes do “Estudo de Competitividade”

foram escolhidos com base nos seguintes critérios:

Tabela 1: Dotacdo orcamentaria para o periodo 2008-2011

a) “todas as Unidades da Federacao e suas capitais
deveriam ser contempladas; b) cada Unidade da
Federacdo deveria ter no minimo um e no maxi-
mo cinco destinos indutores de desenvolvimento
turistico regional.” Também foram consideradas
avaliacdes e valoracoes de diversos estudos e pes-
quisas que orientam a acao ministerial, como os
Planos de Marketing Turistico Internacional e Na-
cional e estudos e investigacdes sobre investimen-
tos do governo federal e sobre as potencialidades
e necessidades desses destinos. Os 65 destinos
fazem parte de 59 regibes turisticas de todas as
Unidades da Federacéo.

A partir de 2008, ano no qual foi realiza-
do o "Estudo de competitividade dos 65 desti-
nos indutores do desenvolvimento regional”, o
MTur contou com a seguinte dotacdo orcamen-
taria (Tabela 1):

Exercicio Recursos orgamentarios (R$)

2011 3.411.933.898,00
2010 4.002.663.837,00
2009 2.805.411.649,00
2008 2.818.457.870,00

Fonte: CGU (2011)

Essa dotacdo teve um acréscimo em rela-

cao a anterior nos seguintes itens que, em linhas

amplas, integram as propostas do PNT e da Politica

Nacional de Turismo (tabela 2).

Tabela 2: Demonstrativo da variacdo positiva da dotacao e finalidades

Dotagéao autorizada

2013

2012
R$
Apoio a
Infraestrutura 2.361.436.801,00 69,2  2.919.203.758,00
Turistica

72,9  1.841.956.023,00 65,7

% R$

2.044.943.998,00 72,6
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Campanha

para Promogéao

do Turismo no 178.305.491,00 5,23 147.500.000,00 3,69 79.750.703,00 2,84 56.636.960,00 2,01
Mercado Nacional

Qualificagao de

Profissionais

Associados ao 142.920.407,00 4,19 143.690.202,00 3,59 65.549.616,00 2,34 45.261.342,00 1,61

Segmento de

Turismo

Promogéo de
Eventos para

272.270.000,00 7,98
Divulgagéo do

Turismo Interno

352.177.500,00

8,80 414.805.460,00 14,80 309.058.329,00 11,00

Fonte: CGU (2011)

A primeira questdo levantada foi verificar
se o destino havia tido um tratamento prioritario
em relacdo aos demais, o que foi feito mediante
o levantamento dos recursos direcionados aos 65
destinos e aos demais.

Para correlacionar as acdes governamen-
tais (liberacdo de recursos) a politicas/programas
especiais de governo, foram analisados convénios
e contratos de repasse — instrumentos que permi-
tem a transferéncia de recursos voluntarios entre
o governo federal e os municipios — do MTur para

0s municipios nos dois anos anteriores e nos dois
posteriores ao Estudo de 2008.

Na tabela 3 encontra-se o total dos recursos
distribuidos aos destinos selecionados no “Estudo
de Competitividade dos 65 Destinos Indutores do
Desenvolvimento Turistico Regional” e aos demais
destinos turisticos nos dois biénios enfocados, bem
como o numero de contratos e de convénios cele-
brados nesses periodos. O objetivo é comparar o
tratamento prioritario dado aos 65 destinos, diante
da finalidade do PNT.

Tabela 3: Demonstrativo do volume de recursos distribuidos destinos turisticos

Locais Volume R$ Volume R$ Var. Contr/Conv Contr/Conv
2006/2007 2009/2010 2006/2007 2009/2010
65 Destinos  565.919.248,30  766.424.260,30 35,43 571 639 11,91
Outros 003 174.258,00 3.039.838.678,00 244,19 4229 8881 110,00
Destinos

Fonte: Portal da Transparéncia (2017), adaptada pelos pesquisadores

Os numeros dessa tabela apontam um dis-
péndio crescente de recursos distribuidos entre os
outros destinos 296,6% superior ao dos 65 inclui-
dos no “Estudo de Competitividade”. No periodo
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anterior (2006/2007), o volume de recursos dos ou-
tros destinos havia sido superior ao dos 65 em cerca
de 56,1%. No numero de convénios e de contratos
de repasses firmados no periodo, o aumento 571
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para 639 dos 65 destinos e de 4229 para 8881 dos
outros configurou um crescimento de 11,91% e de
110,00% respectivamente.

Esse é um quadro inicial representativo de
gue, mesmo apo6s o0s 65 destinos avaliados apre-
sentarem problemas que interferiam em seu nivel
de competitividade, tornando-se, portanto, obje-
to de tratamento prioritario pelo MTur, esse tra-
tamento preferencial ndo ocorreu. Ao contrario,
a liberacao de recursos no biénio posterior ao Es-
tudo foi mais de cinco vezes superior a do biénio
gue o antecedeu. Trata-se de uma relacdo inversa
entre o crescimento na distribuicdo de recursos
pelo MTur e a meta do PNT de estruturacao des-
ses destinos.

No PNT, a meta era de que, até o final de
2008, 15 dos 65 destinos fossem estruturados
e alcancassem o padrdao de qualidade interna-
cional, por meio da atuacao do MTur e de suas
instituicoes parceiras, nos ambitos nacional, esta-
dual, regional e municipal. Os outros 50 destinos
seriam trabalhados de acordo com as metas do
PNT 2007/2010, de forma participativa, descen-
tralizada e sistémica, estimulando a integracao e

Quadro 1 - Dimensdes de avaliacdo Sdo Raimundo Nonato

a consequente organizacao e ampliacao da ofer-

ta turistica.

5.1 SAO RAIMUNDO NONATO

Sao Raimundo Nonato é uma cidade situa-
da no Piaui, estado da regiao Nordeste. Obteve
34,0 pontos no indice geral de competitividade no
Estudo de 2008, bem abaixo da média do Brasil,
52,1 pontos. Como vantagens comparativas, uma
das principais é o Parque Serra da Capivara, que
abriga os mais antigos sitios arqueolégicos das
Américas, com figuras rupestres, os quais foram
tombadas como Patriménio Cultural da Humani-
dade pela Organizacao das Nacdes Unidas para a
Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO) (PORTAL
SAO RAIMUNDO, 2015). As vantagens competiti-
vas estao em desenvolvimento.

As principais atividades turisticas de Sao Rai-
mundo Nonato sao a arqueoldgica e o ecoturismo.
A cidade teve um aumento de 7.344% nos recebi-
mentos no biénio posterior ao Estudo de 2008, e os
recursos recebidos permitiram alterar as seguintes

dimensodes de competitividade (quadro 1):

.Sao indice Infraestrutura - se.“"9°s de Atrativos Marketlng € Politicas

Raimundo Acessibilidade Equipamentos .- promogao i
Geral Geral . .. Turisticos . Publicas

Nonato Turisticos do destino

2008 34,0 57,4 23,3 17,4 69,6 12,0 28,5

2009 35,1 59,0 25,3 19,5 65,3 17,2 29,8

2010 37,1 57,6 26,7 30,6 68,2 23,3 34,2
2010-2008 3,1 0,2 3,4 13,2 -1,4 11,3 57
RR(08-09-

10) 20.000.000,00 546.400,00
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Rai:1auon do Coope.;ragéo Monitoramento Economia Capacidalee Aspe.ct.os Asp.ecto§ Aspectc.>s
Nonato Regional Local empresarial Sociais Ambientais Culturais
2008 7,5 0,0 33,9 28,0 49,1 54,3 45,3
2009 10,0 1,4 32,7 28,1 451 60,1 46,9
2010 9,3 6,2 37,0 19,6 46,4 60,2 45,3
2010-2008 1,8 6,2 3,1 -8,4 -2,7 5,9 0,0
RR(08-09-
10)

Fonte: Elaborado pelos autores

Sao Raimundo Nonato apresentou dois
projetos no biénio posterior a 2008 e recebeu re-
cursos para 2 das 13 dimensdes de competitivida-
de: infraestrutura e atrativo turistico. O indicador
infraestrutura teve variacdo positiva, passando de
57,4 para 57, 6 pontos e atrativo turistico teve va-
riacdo negativa passando de 69,6 para 68,2. Das
dimensdes que ndo receberam recursos, servigo e
equipamento turistico teve a maior variacao posi-
tiva, passando de 17,4 para 30,6 pontos, e capa-
cidade empresarial teve a maior queda, baixando
de 28 pontos para 19,6. A dimensao que mais re-
cebeu recursos foi infraestrutura geral, totalizando
R$ 20.000.000,00.

Pela significacdo do Parque Serra da Capi-
vara para o pais, para as Américas e para o mundo,
ao abrigar mais de 1.000 sitios arqueolégicos com
desenhos rupestres, o empenho dos governos, em
suas trés esferas, poderia ser mais eficiente. Esses
atores oficiais tém mais poder de decisdo, embora,
conforme Arretche (1996) haja deficiéncia na quali-
dade dos servicos prestados na realizacao de acoes
nos destinos.

Para Jacobi (2000), hd& um déficit de
participacao de atores relevantes no processo dos
programas ou politicas publicas. Segundo ele,
no Brasil, tradicdes patrimonialistas, estatistas,
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centralizadoras e relacdes clientelistas, “meritocraticas
e de interesse sociedade e Estado”, sao caracteristicas
ainda observadas neste século. Embora esses pontos
nao sejam condicionantes da cultura politica nem
representem obstaculos a busca de novas formas
de participacdo nas politicas, eles tém seu peso no
processo, nem que seja sob forma de omissdes ou da
“ndo acao” de que fala Teixeira (2002). Ainda em ter-
mos politicos, em principio, a burocracia seria politica-
mente neutra, “mas frequentemente age de acordo
com interesses pessoais, ajudando ou dificultando as
acoes governamentais” (SEBRAE, 2008, p. 9).

A par dessa analise geral do contexto de
atuacdo dos atores oficiais (governos) e de parte
dos grupos de interesse (os politicos em especial),
em Sao Raimundo Nonato, destaca-se a atuacdo
de pessoas com capacidade de serem ouvidas e de
oficialls, com obrigacdo de ouvir que integram o
grupo de interesse ou atores nao oficiais, como es-
clarece Viana (1996). E o caso da historiadora e ar-
queodloga brasileira Niéde Guidon, que ha 23 anos
reside na area e iniciou um projeto arqueoldgico,
cujas vertentes incluem a criacao do Parque Nacio-
nal Serra da Capivara, educacao e criacdo de um
museu (PORTAL SAO RAIMUNDO, 2015). Esse pro-
jeto conta com recursos advindos de varias pastas
do governo e pode ser responsavel pelo aumento
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substancial dos recursos no biénio posterior ao Es-
tudo de 2008.

No entanto, ainda parece distante uma ele-
vacao significativa do indice de competitividade
desse destino, haja vista ainda a queda significativa
no indice da dimensao capacidade empresarial. Em
contraposicao, houve o aumento representativo no
indicador da dimensdo monitoramento, embora
ainda muito distante da pontuacdo maxima estabe-
lecida no “Estudo de Competitividade”. Essa reali-
dade evidencia a incoeréncia na alocacao de recur-
sos publicos, recursos esses que podem, de acordo
com Webster e Ivanov (2014), aumentar a posicao
competitiva em relacdo a outros destinos.

Diante de condicées como essa, questio-
na-se, entre outros aspectos, o estabelecimento
dos objetivos do PNT de reestruturacao dos des-
tinos para médio prazo (dois anos posteriores ao
Estudo). Sdo Raimundo, por exemplo, pelo nivel
do indicador de suas dimensodes, obviamente fora
dos 15 que deveriam “estar prontos” até o final de
2008, teria, em principio, um horizonte de longo
prazo até alcancar as condicbes internacionais de
competitividade previstas no Plano. Isso significa
que a liberacao de recursos num patamar 7.344%
superior ao do biénio anterior ao Estudo nao foi
objeto de um planejamento “casado” entre objeti-
vos, destinacao de recursos e cumprimento de pra-
zos, considerando também que, entre a liberacao
dos recursos e o efetivo inicio das acbes, leva-se,
por vezes, um tempo superior ao que foi estabele-
cido para a obtencao de resultados.

E aqui cabe novamente lembrar a deficién-
cia na qualidade dos servicos prestados na imple-
mentacao de projetos nos destinos, por sua menor

capacidade administrativa (principalmente diante
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de um potencial como o de Sdo Raimundo Nonato)
e por sua atuacdo mais limitada em termos de po-
deres (ARRETCHE, 1996; COSTA, 2002).

Esse fato é um ponto que agrava e até
compromete a implementacao de acbes. Arretche
(1996) afirma que a superacao das dificuldades
encontradas em niveis estaduais e municipais na
implementacao de programas ou projetos publicos
cabe ao governo federal, por meio de acbes mais
especificas que contribuam para a reducao das de-

sigualdades regionais.

6 CONCLUSAO

O funcionamento do processo de imple-
mentacao de politicas, projetos ou programas,
todos equiparados quanto a esse fim, apesar das
melhorias que ja se observam ao longo do tempo,
como a necessidade de seu controle e de avaliacdo,
ainda esta muito distante de como deveria ocorrer.

E evidente, que ha uma falta de l6gica
entre a aplicacdo dos recursos e a necessidade
apontada no Estudo, assim como o volume de in-
vestimento feito e os resultados dos destinos. A
complexidade da politica permite supor que fa-
tores outros, ndo apontados objetivamente pelos
indicadores, tiveram mais influéncia na definicao
da utilizacdo dos recursos. Desta forma, ndo se
observa o preconizado por Melo (1999), que diz
gue as politicas publicas devem incorporar atores
sociais ao sistema politico. E notério que parte
dos termos de parceria e convénios é oriunda de
emendas parlamentares, com indicacao de investi-
mentos feitos por deputados ou influenciados por
prefeitos e que nao estdo alinhados com as neces-

sidades apontadas, e que levariam ao aumento de
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competitividade dos destinos. Desta forma, a po-
litica de turismo, que de acordo com Beni (2001)
determina as prioridades de acao do Estado, nao
foi plenamente implementada.

O MTur, por sua vez, nao estabeleceu re-
gras para utilizacao dos recursos que levassem mais
investimento para os destinos priorizados, e nao
levou em consideracdo o tempo entre a liberacao
dos recursos e o inicio imediato da acdo. Muitos
desses investimentos ficaram presos na burocracia,
atrasando ou mesmo inviabilizando sua liberacéo,
como por exemplo, no caso de Sdo Raimundo No-
nato. No nivel em que se encontravam as 13 di-
mensdes de sua competitividade, avaliadas em
2008, dois anos para superar essa condicao seriam
insuficientes, independente do quantitativo de re-
cursos distribuidos. O PNT foi publicado em 2007
e estabeleceu para os 65 destinos um prazo até o

final de 2010, para solucdo das questdes relativas
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