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RESUMO

Considerando o Estado um instrumento que determina as suas acfes - as
politicas publicas, a partir das ideologias de seus governantes - esta
dissertacdo tem por objetivo desvelar as epistemologias presentes nas politicas
de governo no Rio Grande do Sul, no periodo entre 1995 a 2002, e suas
relacdes com a concepcao e implantacdo das politicas publicas de Turismo do
Estado e consequentes formas de participacdo cidada. Neste periodo o
governo do Estado do Rio Grande do Sul fora submetido a um governo
neoliberal e a um governo de experiéncia democratica participativa. Para tanto
utiizou da analise documental dos Planos de Governo das coligacdes
vencedoras das eleicbes de 1994 e 1998, bem como parte da totalidade de
documentos que representam a teoria/préatica sobre o Turismo nos periodos em
analise. Os achados foram desvelados a partir da andalise de contetudo
considerando as categorias a priori da dialética histérico-estrutural:
totalidade/fragmentacéo, teoria/pratica, contradicdo, ideologia, e para tornar a
analise mais objetiva, as categorias a posteriori foram construidas de acordo
com a teorizacdo proposta nesta pesquisa, sdo elas: politicas publicas,
Turismo, Estado, participacdo, cidadania, governanca e democracia. As
analises indicaram que a epistemologia de turismo presente no discurso dos
dois governos, ndo difere na concepg¢do economicista e reducionista. Porém,
mesmo sem a clareza epistemoldgica sobre o que €& Turismo, as bases
ideolégicas do governo democratico participativo permitiram que a politica
publica de Turismo tivesse caracteristicas participativas, caminhando para a
democratizacao e a ampliacdo da cidadania.

Palavras-chave: Turismo; Politicas Publicas de Turismo; Neoliberalismo;
Democracia Participativa; Politicas de Turismo no Rio Grande do Sul.



ABSTRACT

Considering the State an instrument that determine their actions — the public
policies, as of the ideologies of their rulers, this dissertation has the objective to
expose the epistomologies present in public policies of government in Rio
Grande do Sul, between 1995 and 2002, and their relations with the conception
and implementation of Tourism public policies of the State and the consequents
forms of citizens participations. In this period the government of the State of Rio
Grande do Sul was submitted to a government neoliberal and to a government
with a democratic participatory experience. Therefore documentary analysis of
the Government Plans of the winning coalitions of the elections of 1994 and
1998 was used, as well as part of totality of the documents that represent the
theory/practice about the Tourism in the periods analyzed. The findings were
revealed from the analysis of content considering the categories a priori of
historical structural dialectic: totality/materiality, theory/practice, contradiction,
ideology, and to make the analysis more objective, the categories a posteriori
were build according to the proposed theorization in this research, they are:
public policies, Tourism, State, participation, citizenship, governance and
democracy. The analysis indicated that epistemology of Tourism present in the
speech of both governments, does not differ in the economist and reductionist
conception. However, even without the epistemological clarity about what is the
Tourism, the ideological bases of participatory democratic government granted
the public policies of Tourism had participatory characteristics moving towards
democratization and enlargement of citizenship.

Key-words: Tourism in Rio Grande do Sul State; Epistemology; Neoliberalism,
Participatory democratic; Tourism policies.
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INTRODUCAO

A reconstrucao tedrico-metodoldgica da pesquisa, ora proposta, inicia a
discusséo sobre Estado, entendendo-o ndo como um fim em si mesmo, mas
como um aparelho, que tém em suas politicas publicas instrumentos de

subordinagédo ou emancipacgéo das sociedades sujeitas.

Partindo desse pressuposto, acredita-se que as politicas publicas séo
formuladas a partir das ideologias dos governos, e pelos modelos de Estado
que sao forjados pela estrutura econémica de uma determinada época. Pode-
se dizer que no Estado Liberal, as politicas publicas estavam em torno de
garantir a manutencdo da propriedade privada. JA no Estado de Bem-Estar
Social, abrangeram as questdes sociais, e no Estado Neoliberal a minimizacéo
do Estado.

O planejamento publico para o desenvolvimento do Turismo, neste
contexto, € visto como instrumento para 0 progresso e crescimento econémico
de paises, estados e municipios, principalmente nos paises semiperiféricos,
como no caso do Brasil. O discurso sobre o Turismo € simplista em muitos
casos, sem considerar seus aspectos qualitativos de melhoria da qualidade de

vida para a populacéo, e de construcdo da cidadania.

Compreender o Turismo sob uma l6gica ndo meramente mercadoldgica
e além dos beneficios econbmicos que gera, torna-se complexo, nos
planejamentos publicos, pois a epistemologia dominante do turismo esta
calcada nas bases do paradigma capitalista. Assim, o Turismo é entendido
apenas como um produto acabado, colocado no mercado para 0 consumo, nao
compreendendo seus aspectos historicos, sociais e culturais, ou seja, como
uma pratica social, como um fenbmeno humano, concepc¢éao alicercada por um

pensamento reducionista.

Analisar o Turismo a partir de um novo paradigma € essencial para
compreendé-lo em sua complexidade, indo para além do que os “discursos
eufemisticos apontam numeros grandiosos, sem se ater ao papel dos sujeitos
consumidores e produtores envolvidos e todas as implicagbes que este
fendmeno complexo estabelece” (MOESCH, 2013, p.10).
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Neste sentido, o Turismo, como acdo do Estado, pode se tornar uma
alternativa para as mudancas necesséarias que permitam a consolidacdo da
emancipagao social, sendo este um fendmeno social criado pelo capitalismo e
apreendido como mercadoria? Problema inicial que originou a construcéo da

pesquisa apresentada nessa dissertacao.

As décadas de 1970, 1980 e 1990, sdo marcadas por uma onda
crescente da economia neoliberal e globalizacdo dos mercados, comunicacao
e cultura. O Turismo amplia seu crescimento, facilitado pela grande circulacdo
do capital, das informacBes e uso das tecnologias moveis. E também nesse
periodo que temos o discurso sobre a minimizacdo do Estado. Conforme
aponta Santos (2003b), a globalizacdo neoliberal € um fator explicativo dos
processos econdmicos, sociais, politicos e culturais das sociedades nacionais.

Mesmo que hegem©onico, ndo é o unico.

De par com ela e grande medida por reacdo a ela estd emergindo
uma outra globalizagdo, constituida pelas redes e aliangas
transfronteiricas entre movimentos, lutas e organizacdes locais ou
nacionais que nos diferentes cantos do globo se mobilizam para lutar
contra a excluséo social, a precarizacdo do trabalho, o declinio das
politicas publicas, a destruicdo do meio ambiente e da biodiversidade,
o0 desemprego, as violagdes dos direitos humanos, as pandemias, 0s
odios interétnicos produzidos direta ou indiretamente pela
globalizacdo neoliberal (SANTOS, 2003b, p.13).

Almeja-se que sujeitos comprometidos com um conhecimento prudente
para uma vida decente (SANTOS, 2011) vislumbrem nesses processos
alternativos de globalizacdo, o Turismo como uma experimentacdo social para
o enfrentamento das desigualdades sociais, econémicas e culturais impostas
pelo sistema capitalista hegeménico. Porém, para que isso ocorra o Estado
deve desempenhar junto a sociedade civil, seu papel democratizante, através

de politicas publicas.

No inicio da década de 1990, alguns modelos hegemdnicos de gestédo
publica foram colocados a prova, frente a modelos mais participativos e

humanizadores na constru¢ao das melhorias de vida da sociedade.

No decorrer da formacgéo do Estado brasileiro e da implantacéo das suas
politicas publicas, perpassaram os modelos: liberal, de bem-estar social e do
neoliberalismo, e nestas acbes é possivel perceber uma histéria particular do
Turismo, enquanto preocupacao do Estado.
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O Sistema Nacional de Turismo foi implantado no Brasil,
paulatinamente, seguindo o0s interesses dos governos a partir de suas

ideologias e da iniciativa privada desde 1930.

O Estado do Rio Grande do Sul tem peculiaridades na formagéo
territorial, social, econémica e politica, desde sua condicdo de fronteira que ao
longo dos séculos 18 e 19 geraram disputas por seu territério, até o regime de
pequenas propriedades rurais e a ideologia positivista de seus governos.
Somado a isso, a polarizacdo politica no Rio Grande do Sul gera um cenario
politico eleitoral de constantes mudancas. Desde a redemocratizacédo do pais,

nenhum governador foi reeleito, ou elegeu seu sucessor.

Nesse sentido, o planejamento publico do Turismo no Rio Grande do Sul
apresenta peculiaridades. O Estado foi pioneiro na criacdo do Sistema de
Turismo em 1950. Na década de 1970, o Turismo ganhou destaque, como a
estratégia galcha para o desenvolvimento. Entretanto, todas as trocas de
governantes, com mudancas ideoldgicas ndo permitiram que o Turismo no Rio
Grande do Sul tivesse um desenvolvimento integrador e democratico nas

regides turisticas?.

Neste sentido emerge a problematica desta pesquisa: em que medida as
epistemologias presentes nas politicas de governo no Rio Grande do Sul
possibilitaram, ou ndo, a democratiza¢do das acées turisticas, construindo uma

participacdo mais cidada?

Como encaminhamento da problematica desta pesquisa, tem-se como

1 O primeiro registro sobre regionalizacao turistica no Rio Grande do Sul esta descrito no Plano
Estadual de Turismo de 1976, onde o territorio gaucho foi dividido em 7 zonas turisticas que no
seu interior contava com polos turisticos e subzonas. Na década de 1980, a regionalizacdo do
Turismo no Rio Grande do Sul atende as indicacdes da EMBRATUR e defini 9 zonas turisticas:
Zona da Serra; Zona da Grande Porto Alegre; Zona do Litoral Norte; Zona das Miss8es; Zona
das Hidrominerais; Zona da Campanha; Zona dos Vales; Zona Central e Zona Sul. No inicio da
década de 1990 foram mantidas as 9 zonas turisticas, que passaram a agrupar as 22 regioes
dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDEs), Vale do Rio dos Sinos,
Metropolitana Delta do Jacui, Litoral Norte, Horténsias, Serra, Paranhana - Encosta da Serra,
Nordeste, Médio Alto Uruguai, Norte, Producd@o, Noroeste Colonial, Fronteira Noroeste,
Missdes, Campanha, Fronteira Oeste, Central, Alto Jacui, Vale do Cai, Vale do Rio Pardo, Vale
do Taquari, Centro Sul e Sul. Esta organizacdo manteve-se até a implantacdo do Programa de
Regionalizagdo do Turismo — Roteiros do Brasil do Ministério do Turismo.
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objetivo geral: desvelar as epistemologias presentes nas politicas de governo
no Rio Grande do Sul, no periodo entre 1995 a 2002, e suas relagbes com a
concepcao e implantagdo das politicas publicas de Turismo do Estado e as

consequentes formas de participacdo cidada. E como objetivos especificos:

a) ldentificar quando o Turismo foi incorporado na agenda politica
dos governos do Rio Grande do Sul ao longo do processo

histérico.

b) Realizar um levantamento histérico sobre o planejamento das
politicas publicas de Turismo no Rio Grande do Sul no periodo
entre 1995 a 2002.

c) Analisar o processo de implantacéo das instancias de governanca
regionais na efetivacdo das politicas publicas propostas pelo
Poder Publico Estadual, entre os anos de 1995 a 2002, e sua
intencionalidade da ampliacdo da democratizagédo do poder entre
esfera publica e setores organizados da sociedade.

d) Analisar como as epistemologias presentes nas politicas de
governo do RS no periodo, entre 1995 a 2002, influenciaram na

concepcao e implementacao dos planos de Turismo do Estado.

O recorte temporal da pesquisa deve-se ao fato de que o planejamento
publico do Turismo no Rio Grande do Sul no periodo de 1995 até 2002, esteve
sujeito a duas ideologias distintas de governo. Durante os anos de 1995-1998,
as politicas publicas de turismo estiveram submetidas ao governo neoliberal de
Antdnio Britto (PMDB), e no periodo de 1999-2002 as politicas de turismo no
Rio Grande do Sul foram pensadas a partir das diretrizes do governo
democrético participativo de Olivio Dutra (PT). Este recorte temporal foi
escolhido por representar a implantacéo ideol6gica de um governo defensor do
neoliberalismo e um governo democratico participativo originario dos
movimentos sociais e contra hegeménicos que surgiram em varias localidades

na Ameérica Latina.

Sendo essa dissertacdo construida pelo caminho do materialismo

histérico, sua morfologia é apresentada em trés grandes capitulos que
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representam a tese, a antitese e a sintese, e um quarto capitulo, como
indicador de evidéncias finais, dentro do processo dinamico da realidade em

constante transformagéo.

O primeiro capitulo — tese —, intitulado “As bases epistemolédgicas da
politica puablica em turismo no Rio Grande do Sul’, no primeiro momento,
dedica-se a construcdo teodrica sobre Estado, Ideologia, Sociedade Civil e
Democracia, a partir de Chaui (1980), Harnecker (1973), Althusser (2003),
Harvey (2006), Santos (2011, 2016), Portelli (1977), Bobbio (1987), Sader
(1999) e Anderson (1995). Parte para uma breve reflexdo sobre a formacéo
dos Estados brasileiros e do Estado do Rio Grande do Sul.

O segundo momento constroi a relagéo tedrica ente Politicas Publicas e
Turismo, a partir de Heidemann (2009), Souza (2003), Gastal e Moesch (2007),
Beni (2006), Krippendorf (2001), Moesch, M. (2004, 2013), Santos (2011) e
Carvalho (2002).

O segundo capitulo - antitese -, intitulado “As politicas publicas de
turismo no percurso histérico do Rio Grande do Sul”’, apresenta o caminho
metodoldgico percorrido por esta investigacdo que foi construida pelo método
dialético historico-estrutural, que € o mais adequado para analisar a realidade
histérica, equilibrando as condi¢cdes objetivas e subjetivas das praticas

exercidas junto as politicas publicas de turismo (DEMO, 1995).

A primeira etapa consistiu na identificacdo e classificagdo dos
documentos a serem analisados referentes aos dois periodos do estudo de
caso proposto, que representam parte da totalidade dos governos do Rio
Grande do Sul, no periodo de 1994-2002, sendo eles os Planos de Governo
das coligacdes vencedoras na eleicdo ao governo do Estado em 1994 e em
1998, as Mensagens a Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul (1995,
1996, 1997, 1998, 1999, 2000, 2001, 2002), os Planos de Turismo elaborados

nos dois governos, bem como as legislacdes referentes ao turismo no periodo.

O tratamento dos achados foi pela analise de conteudo com as
categorias a priori da dialética historico-estrutural: totalidade/fragmentacéo,
teoria/prética, contradicdo, ideologia. E para tornar a analise mais objetiva
foram definidas as categorias a posteriori, de acordo com a teorizagdo proposta
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nesta pesquisa, sao elas: politicas publicas, Turismo, Estado, participacao,

cidadania, governanca e democracia.

Nesta perspectiva, realizou-se a antitese - desconstrucdo analitica do
objeto de estudo -, ou seja, apresentou-se a historicidade das politicas publicas

de turismo no Rio Grande do Sul e suas contradigoes.

No terceiro capitulo — sintese -, intitulado “Estratégias do Estado
Democratico e simulacros da participacdo”, sdo apresentadas as contradi¢cdes
entre os discursos neoliberal e democrético participativo e suas influéncias
ideologicas sob a epistemologia subjacente as politicas publicas de turismo no

Rio Grande do Sul, no recorte temporal proposto.

Por fim, apresentam-se as evidéncias finais, que indicam que a
epistemologia de turismo, presente no discurso dos dois governos, néao difere
na concepcao economicista do turismo, mesmo que os Planos de Governo
representem ideologias distintas quanto a forma de gestdo do Estado, e por
consequéncia a relacdo: Estado, cidadania, participacdo e democracia. As
bases ideoldgicas da experiéncia democratica participativa, durante o Governo
Olivio Dutra, permitiram a ampliacdo da politica publica de Turismo com
caracteristicas de participacdo, mobilizacdo social e cidadania, mas ndo foram

constitutivas de novas concepc¢des sobre o Turismo.
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CAPITULO | - AS BASES EPISTEMOLOGICAS DA POLITICA PUBLICA EM
TURISMO NO RIO GRANDE DO SUL

O presente capitulo apresenta elementos para que se possam
compreender as bases epistemolégicas da politica publica em Turismo.
Considera-se por epistemologia, a disciplina filosofica que estuda primeiro o
conhecimento em geral, e depois o conhecimento cientifico em particular.
Pode-se entender de modo geral a epistemologia como teoria do conhecimento
ou teoria da ciéncia. Uma forma de compreensdo é a epistemologia pratica,
que integra questbes epistemoldgicas presentes nas decisdes metodoldgicas,
compreendendo pelo termo pratico, “tomadas de decis6es” (PAVIANI, 2009, p.
11).

Assim, “o exercicio epistemoldgico aqui elaborado opde-se a existéncia
de uma dupla cultura, ou seja, a separacao entre as praticas profissionais

cientificas e as reflexdes mais pessoais” (MOESCH, 2004, p.13).

1.1. IDEOLOGIA, ESTADO, SOCIEDADE CIVIL E DEMOCRACIA DA
REGULACAO A EMANCIPACAO PELAS POLITICAS PUBLICAS

O objetivo deste subcapitulo é estabelecer a relacdo existente entre os
conceitos de Estado, sociedade civil e democracia na perspectiva da busca
pela emancipagdo social. As ideologias permeiam essas relacdes, e é
compreendida por Chaui (1980) ndo como sindnimo de subjetividade oposto a
objetividade, ndo como pré-conceito e nem pré-no¢cdo, mas sim, como um fato
social, justamente porque é produzido pelas relacfes sociais, possui razées
determinadas para surgir e se conservar e €, de certa maneira, uma producao
das ideias pela sociedade, ou melhor, por formas histéricas determinadas das

relacfes sociais.

Partindo das reflexdes feitas por Marx e Engels acerca do modo de
producdo da sociedade e a luta de classe, Chaui (1980) apresenta que a
ideologia € processo pelo qual as ideias da classe dominante se tornam ideias

de todas as classes sociais. Assim, a classe que domina no plano material
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(econdmico, social e politico) também domina no plano espiritual (das ideias).

Na teoria marxista, trés niveis sustentam a sociedade: o econémico, 0
juridico-politico e o ideoldgico. Portanto, o nivel ideoldgico constitui-se de uma
realidade objetiva indispensavel a existéncia de toda sociedade, formado por
dois tipos de sistema, o de ideias — representacdes sociais, e 0 sistema de
atitudes — comportamentos sociais? (HARNECKER, 1973).

“As ideologias ndo sao representagdes objetivas, cientificas do mundo,
mas representacdes cheias de elementos imaginarios; mais do que descrever
uma realidade, expressam desejos, esperangas, nostalgias” (HARNECKER,
1973, p.100). A afirmacao dialoga com as teses de Althusser (2003), as quais

apontam que a ideologia € uma representacdo da relacdo imaginaria dos

individuos com suas condi¢des reais de existéncia.

Para Althusser (2003), a teoria de Marx concede a estrutura de toda a
sociedade construida de “niveis” ou “instancias” articuladas por uma
determinacdo especifica a infraestrutura ou base econbmica, e a
superestrutura que compreende dois “niveis” ou “instancias”: a juridica politica
e a ideoldgica. Esses conceitos sdo claramente definidos pela metafora do
edificio, em que a base (infraestrutura) sustenta o0s outros andares

(superestrutura). Para Althusser (2003, p.60):

A metéafora do edificio tem entdo como objetivo primeiro representar a
“‘determinagdo em Ultima instancia” pela base econdmica. Esta
metafora espacial tem entdo como resultado dotar a base de um
indice de eficacia conhecido nos célebres termos: determinagdo em
ultima instancia do que ocorre nos “andares” da superestrutura pelo
gue ocorre na base econémica.

Assim, como ja visto a teoria marxista analisa a sociedade a partir da
infraestrutura — a estrutura econémica, e da superestrutura que designa dois
niveis de sociedade: a estrutura juridico-politica, que corresponde ao Estado e
o Direito e a estrutura ideoldgica, e as chamadas “formas de consciéncia
social”. Como uma das principais contribuicbes da teoria de Marx e Engels,

tem-se a descoberta de que, para estudar a sociedade, ndo se deve partir do

2 As representacdes sociais abrangem as ideias politicas, juridicas, morais, religiosas, estética
e filoséficas de uma determinada sociedade. E os comportamentos sociais constituem-se pelo
conjunto de hébitos, costumes e tendéncias (HARNECKER, 1973).

26



gue os homens dizem, imaginam ou pensam, mas da forma como produzem os

bens materiais necessarias para sua existéncia (HARNECKER, 1973).

Na obra “A ideologia Alema” de Marx e Engels (apud HARVEY, 2006)
amplia-se a interpretagdo materialista do Estado para uma concepcao geral,
gue considera o Estado uma forma independente, a qual surge da contradicdo
entre o interesse do individuo e da comunidade. Essa contradicdo baseia-se na
estrutura social, ou seja, na divisdo das classes determinadas pelo trabalho e
pela forma como uma classe domina todas as outras (HARVEY, 2006).

O Estado que se origina da necessidade de manter os antagonismos
de classe sob controle, mas que também se origina no meio da luta
entre as classes, € normalmente, o Estado da classe
economicamente dirigente, que, por seus recursos, torna-se também
a classe politicamente dirigente, e, assim obtém novos meios de
controlar e explorar as classes oprimidas. O Estado antigo era, antes
de mais nada, o Estado dos senhores de escravos para controlar os
escravos, assim o Estado feudal era o 6rgdo da nobreza para oprimir
0S servos camponeses, e 0 Estado representativo moderno € o
instrumento para explorar a méo-de-obra assalariada pelo capital. No
entanto, ocorrem periodos excepcionais — quando classes
antagbnicas quase se igualam em forcas — em que o poder do
Estado, como aparente mediador, adquire, naquele momento, certa
independéncia em relagdo a ambas as classes (ENGELS, apud
HARVEY, 2006, p.80).

A partir dessas consideracdes de que o Estado € um instrumento de
dominacéo de classe, surge uma nova contradicdo: a classe dirigente tem de
exercer seu poder em seu proprio interesse de classe, enquanto afirma que é
para o interesse de todos (MARX e ENGELS, apud HARVEY, 2006). Para
Harvey (2006) sdo duas as estratégias para se resolver essa contradicdo. A
primeira, encarrega-se de “expressar a vontade de dominio e as instituicdes
pelas quais essa vontade se manifesta, deve parecer independente e
autbnoma em seu funcionamento” (HARVEY, 2006, p. 81). A segunda

estratégia se baseia na conexao entre ideologia e Estado:

(...) os interesses de classe sé@o capazes de ser transformados em um
‘interesse geral ilusério’, pois a classe dirigente pode, com sucesso,
universalizar suas ideias como ‘ideias dominantes’ (HARVEY, 2006,
p.81).

Percebe-se nesse processo uma inculcacdo das ideias dominantes sob
os dominados, transformando os interesses de poucos como de muitos.
Atualmente, essas “ideias dominantes” podem ser percebidas na ideologia do

consumismo, que esta profundamente enraizada em grupos sociais que
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carecem de capacidade econbmica para consumir, mas mesmo assim estao
inculcadas da necessidade. Como diz Santos (2011, p. 271): “trata-se da
ideologia do consumismo sem a pratica do consumismo — de um consumo in

absentia, um consumo que se consome ativamente sua auséncia”.

O Estado, nessa perspectiva contribui para os processos ideoldgicos.
Assim, é importante revisitar Althusser (2003) que apresenta elementos para a
compreensao da teoria marxista do Estado e os processos de dominacao de

classe a partir das ideologias.

Na teoria marxista o Aparelho do Estado (AE) compreende: o governo, a
administracdo, o exército, a policia, os tribunais, as prisbes, que constituem os
aparelhos repressivos do Estado, pois em situagbes limites utilizam-se da
violéncia. J& os Aparelhos ldeoldgicos do Estado (AIE) sdo compostos por
instituicdes distintas e especializadas, alguns sdo perceptiveis a observacao:
AIE religioso, AIE escolar, AIE familiar, AIE juridico, AIE politico, AIE sindical,
AIE de informacédo e AIE cultural. Os Aparelhos Ideoldgicos do Estado nao se
confundem com o aparelho repressivo do Estado, primeiro, porque existem
varios Aparelhos Ideoldgicos e apenas um Aparelho do Estado. A diferenca
essencial € que o AE funciona de forma repressiva, e o AIE através da

ideologia, que, pela cooptacédo, domina a sociedade (ALTHUSSER, 2003).

7

Percebe-se que o Estado também ¢é formado por instituicbes da
sociedade, e que ndo se reduz apenas ao governo, a administracdo, as
questdes juridicas. Gramsci avancou nesse sentido ao compreender que o
Estado néo se reduzia ao aparelho repressivo de Estado, que as instituicdes da
sociedade civil, como escolas, igrejas e sindicatos também o compunham.
Assim, para que se avance na teoria de Estado, é necessario, ndo somente
distinguir o poder de Estado e o aparelho de Estado, mas compreender a
realidade que se manifesta junto ao aparelho repressivo do Estado, mas que
nao se confunde com ele (ALTHUSSER, 2003).

A superestrutura da sociedade é um conjunto complexo, em que Gramsci
distingue duas esferas: a da sociedade politica, composta pelo Aparelho de
Estado, e a da sociedade civil, maior parte da superestrutura (PORTELLI,
1977).
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A sociedade civil estende-se a toda a vida social pré-estatal, como
momento do desenvolvimento das relagbes econOmicas que precede o
momento politico, tornando-se a antitese sociedade-Estado, conforme
esclarece Bobbio (1987) sobre sistema conceitual Marx-Engelsiano: “O Estado,
a ordem politica, € o elemento subordinado, enquanto a sociedade civil, o reino
das relagbes econbémicas, € o elemento decisivo” (ENGELS, apud Bobbio,
1987, p.30). Partindo desta constatacéo, pode-se afirmar que a sociedade civil
€ determinada pelas relacbes econdémicas de um determinando tempo

historico.

Marx (apud Bobbio, 1987) afirma que a sociedade civil € o centro de toda
a histéria, por ser de certa forma quem determina as relacdes das forcas
produtivas. Assim, em sua concepg¢ao € um absurdo que as analises historicas
concentrem os estudos em lideres e Estados e ndo nas relacdes reais, que

pode se entender por sociedade civil.

Nesta visdo, a sociedade civil compreende o todo, o conjunto das
relacbes materiais entre o0s individuos, em determinado grau de
desenvolvimento das forcas produtivas, compreende todo o conjunto da vida
comercial e industrial de um grau de desenvolvimento. Assim, transcende o
Estado e a nacdo, mesmo que tenha que se afirmar ao exterior como
nacionalidade e se organizar em relagéo ao interior como Estado (MARX, apud
BOBBIO, 1987).

O conceito de sociedade civii em Gramsci, conforme aponta Bobbio
(1987), ndo pertence a estrutura econdmica, como entendido por Marx e
Engels, e sim ao da superestrutura. Nesse sentido, Gramsci dira que a
sociedade civil esta ligada a superestrutura, bem como a sociedade politica, o
Estado. Para Gramsci a sociedade civil ndo representa o conjunto das relacdes
materiais, e sim todo o conjunto das rela¢des ideoldgico-cultural. Ndo mais o
conjunto da vida comercial e industrial, e sim a vida espiritual e intelectual. A

sociedade civil é entendida por Gramsci como 0 conjunto de organismo

privados que garantem a hegemonia do grupo dominante (PORTELLI, 1977).

A sociedade civil compde a superestrutura, a partir das relacdes
ideologicas, e a sociedade politica compde a superestrutura, a partir do Estado
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garantindo a ordem, através do poder de coercdo que nao se limita ao simples
dominio militar, mas também a forga legal, o direito®. A sociedade civil e a
sociedade politica mantém relacdes permanentes, em um processo dialético

entre consenso e coercdo (PORTELLI, 1977).

“‘Nao existe sistema social em que consentimento seja a base exclusiva
da hegemonia, nem Estado em que um mesmo grupo possa, somente por meio
da coercao, continuar a manter de forma duravel a dominagdo” (PORTELLI,
1977, p. 32). Sendo assim, existe uma colaboracdo permanente entre a
sociedade civil e a politica, criando, por exemplo, a opinido publica. No
conjunto da sociedade civil estdo presentes o0s elementos da estrutura
ideoldgica, ja apresenta por Althusser (2003) nos Aparelhos Ideoldgicos do
Estado.

Tanto Marx como Gramsci dao a sociedade civil a condi¢do de centro da
historia e apontam que ela ndo é o Estado, mas representa 0 momento ativo e
positivo da histéria. A sociedade civil e a sociedade politica sdo elementos
necessarios para a opinido hegemonica, utilizando dos mecanismos
ideoldgicos e até mesmo de coercédo. As relacbes que se estabelecem entre 0s
dois elementos da superestrutura devem ser igualmente considerados ao

analisar as epistemologias das politicas publicas.

Nessa perspectiva é necessario compreender o Estado a partir da relacao
gue estabelece com a sociedade. Para isso buscou-se o conceito de Estado

em Gramsci, a partir de Bobbio (1987).

(...) o Estado ndo é um fim em si mesmo, mas um aparelho, um
instrumento; é o representante ndo dos interesses universais, mas
particulares; ndo € uma entidade superposta a sociedade subjacente,
mas € condicionada por essa e, por tanto, a essa subordinada. Nao é
uma instituicdo permanente, mas transitéria, destinada a desaparecer
com a transformacdo da sociedade subjacente (BOBBIO, 1987, p.
23).

Portanto, o Estado € uma instituicdo transitoria, que o progresso ndo mais
se orienta da sociedade para o Estado, mas ao inverso (BOBBIO, 1987). O

conceito apresenta a necessidade de discutir o papel da sociedade civil e da

8 “O direito € o aspecto repressivo e negativo de qualquer atividade positiva de civilizacdo
realizada pelo Estado” (PORTELLI, 1977, p. 31).
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democracia na constituicio do Estado, e também a partir do sistema

econémico mundial, o capitalismo®.

Pode-se dizer que na medida em que as relacdes econdmicas do sistema
capitalista se desenvolviam, 0 mesmo acontecia com o Estado. Harvey (2006)
afirma que Marx ndo considerava o Estado elemento passivo na histéria, pois

através dele é que o modo de producédo capitalista foi se desenvolvendo.

E bem possivel que o Estado tenha mudado suas fungbes com o
crescimento e 0 amadurecimento do capitalismo. No entanto, a nogéo
de que o capitalismo alguma vez funcionou sem o envolvimento
estreito e firme do Estado € um mito que merece ser corrigido
(HARVEY, 2006, p. 92).

O Estado sempre teve funcdes no sistema capitalista, e, se nos dias
atuais existe uma onda de privatizacdo do Estado, isso também é em funcéo
do capitalismo que sempre esteve presente e interviu no Estado de uma forma
ou de outra (HARVEY, 2006).

Adotamos o pressuposto de que o modelo pelo qual o Estado e a
economia se relacionam exprime, necessariamente, as relacbes e
influéncias reciprocas entre o poder publico e o poder econémico. Isto
€, 0 exame dos conteudos ideolégicos e praticos das politicas
econdmicas governamentais pode esclarecer a maneira pela qual se
organizam, funcionam e transformam as relacbes de dominacdo
(politicas) e apropriacdo (econémicas) na sociedade brasileira. Nesse
sentido, pois, a analise dos conteldos ideoldgicos e praticos da politica
econdmica governamental pode esclarecer alguns aspectos
importantes das relacdes entre o Estado e a sociedade (IANNI, 1977,
p.04).

O sistema econbmico orienta as estruturas dos governos, portanto,
pode-se dizer que o Estado participa do desenvolvimento do capitalismo das
mais diversas maneiras, principalmente, através do poder que lhe é concedido,
seja na liberacdo de capital industrial, pelas leis trabalhistas e pelo

financiamento de setores estratégicos para o crescimento (HARVEY, 2006).

A partir dessas consideracdes, pode-se concluir que o Estado é um
produto da sociedade que manifesta em seu bojo as contradicbes do sistema

4 “Vivemos numa economia-mundo, o sistema mundial capitalista moderno, que teve inicio
entre 1400 e 1500 e que, através da sua logica interna, se expandiu ao planeta inteiro,
absorvendo, nesse seu avango, todos os “mini-sistemas” e “impérios mundiais” existentes. Em
finais do século XIX — no auge das concep¢des nacionalistas — havia, pela primeira vez no
mundo, um Unico sistema histérico no planeta” (SANTOS, 2011, p. 170 apud WALLERSTEIN,
1991, p. 248).
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capitalista. No percurso da histéria identificam-se trés principais modelos de
Estado, que estdo diretamente relacionados com o estagio de desenvolvimento
do capitalismo: o Estado Liberal; o Estado de Bem Estar Social e o Estado

Neoliberal.

O liberalismo foi a doutrina dominante do capitalismo, até a maior crise
do sistema do Século XX, em 1929. O seu principio basico € a supremacia do
mercado, onde este imp0Oe suas leis a sociedade, sem a intervencdo do
Estado. Praticamente todos os governos da época seguiam a doutrina do néo
intervencionismo estatal na economia, e deixaram com que a crise se

espalhasse por todas as economias do mundo (SADER, 1999).

Como reacdo a crise imposta pelo sistema capitalista, guiado pelo
liberalismo, os Estados, a partir de 1930, passaram a intervir nas economias,
regulamentando a livre circulacéo do capital, adotando medidas de prote¢do ao
mercado interno, criando impostos elevados de importacdo, dificultando o
ingresso de capital estrangeiro, incentivando a exportagdo de alguns produtos,
dando assim, aparentemente, fim a hegemonia liberal. As economias foram
regulamentadas a ponto de os Estados assumirem responsabilidades de bens
considerados estratégicos, como a petréleo, energia elétrica e siderurgia, e até
pela area social, como educacdo, saude, habitacdo, saneamento basico,
transporte publico (SADER, 1999).

O periodo do Estado interventor, ou de recuperacdo da economia norte
americana, a partir de 1930 até 1970, é considerado o de maior crescimento
econdmico da histéria do capitalismo e com menor injustica social. O Estado
concede uma série de beneficios sociais aos trabalhadores, por exemplo, em
momentos de retracdo econdmica e, por consequéncia, de desemprego, eram
pagos salario-desemprego e os trabalhadores voltavam aos postos de trabalho
guando a economia se recuperava. Além disso, os trabalhadores obtiveram
como conquista a reducdo da jornada de trabalho, o Estado de bem-estar
social e garantia de um poder reivindicatorio aos trabalhadores. Ao longo,
desse periodo, o capitalismo viveu um longo ciclo expansivo, sendo menos
liberal e mais intervencionista, mas com altos e baixos, como é caracteristico
desse sistema (SADER, 1999).
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O mundo capitalista entra em uma profunda recessdo no inicio da
década de 1970, o aumento do preco do petréleo e as baixas taxas de
crescimento com altas taxas de inflacdo levam a derrocada do Estado de bem-
estar social. A raiz da crise econdmica, segundo alguns pensadores da época®,
estava no poder excessivo dos sindicados e do movimento operario, de modo
geral, “que havia corroido as bases de acumulagdo capitalista com suas
pressoes reivindicativas sobre salarios e com sua pressao parasitaria para que
o Estado aumentasse cada vez mais 0s gastos sociais” (ANDERSON, 1995,
p.10).

As medidas adotadas para ajustar a balanca do capitalismo sédo de
retomada dos principios liberais, atacando o estado intervencionista e de bem-
estar social. A solucdo deveria manter um Estado forte “em sua capacidade de
romper o poder dos sindicatos e no controle do dinheiro, mas parco em todos
0S gastos sociais e nas intervencdes econdmicas.” (ANDERSON, 1995, p.10).
Para isso, medidas de disciplina orcamentéria que previam a contencao de
gastos sociais, além de reformas fiscais para incentivar a economia, com a
reducdo de impostos sobre os rendimentos mais altos e sobre as rendas,
deveriam ser adotadas. Estas medidas caracterizam o Estado neoliberal.

O neoliberalismo nasceu logo depois da Il Segunda Guerra Mundial,
na regido da Europa e da América do Norte onde imperava o
capitalismo. Foi uma reacdo tedrica e politica veemente contra o
Estado intervencionista e de bem-estar. (...) Trata-se de um ataque
apaixonado contra qualquer limitagdo dos mecanismos de mercado

por parte do Estado, denunciadas como uma ameaca letal a
liberdade, ndo somente econémica, mas politica (ANDERSON,1995,

p. 9).

Na década de 1980 o neoliberalismo tornou-se a ideologia dominante do
sistema capitalista, expandindo-se por todo o mundo. Seus principais
promulgadores foram os governos da Inglaterra e dos Estados Unidos, que
defendiam que o ajuste das contas do Estado era essencial para a retomada
do desenvolvimento econdmico. Os cortes, como ja observado, foram feitos
principalmente no social, além de privatizagbes de empresas estatais,

facilidade de circulacao de capital internacional com a abertura dos paises para

5 A exemplo de Friedrich Hayek, que escreveu o texto O Caminho da Serviddo, em 1944
(ANDERSON, 1995).
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o0 mercado externo (SADER, 1999).

O “estado minimo” passou a ser a palavra de ordem no sistema
capitalista, reduzindo as acdes do Estado apenas para manter a reproducao do
capital. Os aspectos latentes do neoliberalismo vao desde as privatizacdes, até
a retirada de direitos dos trabalhadores, desobrigando o Estado na manutencéo

das politicas publicas para as classes mais baixas.

Santos (2016) apresenta outro aspecto do neoliberalismo, ao afirmar que
a partir da década de 1980, ou seja, quando o neoliberalismo “floresce” pelo
mundo capitalista, o pluralismo e a diversidade foram desaparecendo, e 0
debate, ou o ndo debate, passou a centrar-se na democracia liberal,

transformando-se em democracia neoliberal.

As questdes democraticas foram motivo de imensa disputa no século
XX, ao final das duas guerras mundiais e ao longo da Guerra Fria. Na primeira
metade do século XX, o debate centrou-se no desejo pela democracia como
forma de governo. Esse desejo foi alcancado, mas tornou-se uma forma
hegemodnica no final das duas guerras mundiais, implicando em restricées de
participagdo e soberania por um consenso em torno dos procedimentos
eleitorais para a formacdo dos governos. No pds-Segunda Guerra Mundial, o
debate centrou-se nas questfes estruturais da democracia, questionando se €
possivel democracia no sistema capitalista®. Este debate articulava-se com as
virtudes redistributivas da democracia, que se caracteriza pela chegada da
social-democracia ao poder. Os marxistas, nesse debate, apontaram a
necessidade da refundacdo da democracia, pois nas sociedades capitalistas
ndo era possivel democratizar a relacdo entre capital e o trabalho. A partir
desse debate, surgem o contraponto da democracia liberal, a democracia
participativa ou a democracia popular (SANTOS, 2016).

Existem modelos diferentes de democracia, que estdo ligados com a
forma como o Estado e o capitalismo exercem o poder sobre a sociedade. A

democracia representativa, por exemplo, € o regime politico em que o0s

6 Importante sinalizar que esse debate ja havia sido antecipado por Rousseau, que s6 poderia
ser democrética a sociedade em que ndo houvesse ninguém tdo pobre a ponto de se vender e
ninguém rico o suficiente para comprar alguém, aponta Santos(2016).
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cidaddos escolhem os representantes politicos, ou seja, entregam o poder de
decisdo para poucos - € o modelo democratico do Estado Liberal. Outro
modelo de democracia representativa foi o da social democracia européia
caracterizada pela énfase na articulacdo entre os direitos civicos e politicos
com os direitos sociais e econdmicos. Diferente desta é a democracia
neoliberal, que estd exclusivamente centrada apenas nos direitos civicos e
politicos, transformando-se em uma politica de baixa intensidade, que ganhou

maior forca na década de 1980 (SANTOS, 2016).

Em oposicdo a esse modelo de democracia neoliberal, movimentos
sociais, principalmente em paises da América Latina, lutavam por outros
modelos de democracia e pelas questdes de justica social, na tensdo entre
capitalismo e democracia. Dessas lutas e seguindo os ritos da democracia, ou
seja, através do voto, alguns representantes desses movimentos chegam ao
poder, estabelecendo um modelo de democracia participativa. Como
mecanismo mais emblematico da democracia participava, tem-se o orcamento
participativo, experiéncia que nasceu em Porto Alegre, no final da década de
1980, e se reproduziu por outros municipios do Brasil e da América Latina, em
nivel local. Além desse mecanismo, na democracia participativa, os conselhos
municipais e estaduais, com funcdes consultivas e em alguns casos
deliberativas, na area de saude e educacao, por exemplo, estdo presentes.
Outro mecanismo séo os referendos ou consultas publicas, que podem auxiliar

na tomada de decisao dos agentes politicos (SANTOS, 2016).

A sociedade capitalista € estruturada a partir de constelacdes de poder,
de direito e de conhecimento, que exercem processos de regulacdo sobre os
sujeitos, através de uma séria de estratégias hegeménicas que convertem a
reducdo da politica ao espaco de cidadania em senso comum politico, a
reducdo do direito ao direito estatal em senso comum juridico e a reducao do
conhecimento ao conhecimento cientifico em senso comum epistemoldgico
(SANTOS, 2011).

No mapa de estrutura-agcdo das sociedades capitalistas no sistema

mundial de Santos (2011), a sociedade é constituida por seis espacos
estruturais: espaco domeéstico, espaco da producdo, espaco do mercado,

espaco da comunidade, espaco da cidadania e espaco mundial, onde as
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constelacdes de poder, de direito e de conhecimento atuam.

Quadro 1: Mapa de estrutura-acéo das sociedades capitalistas no sistema mundial

DIMENSOES UNIDADE
DE INSTUICOES DINAMICA DE FORMA DE | FORMA DE FORMA
& acos PRATICA DESENVOLVIMENTO PODER DIREITO ESPISTEMOLOGICA
ESTRUTURAIS SOCIAL
ESPACO ZZiLe;;ia C?asre:]rin”(:ln;o, Maximizacéo da Patriarcado Direito Familismo, cultura
DOMESTICO . afetividade doméstico familiar
geracional parentesco
Classe e L -
natureza Maximizagé&o do lucro Exploracio e Produtivismo,
ESPACO DA Fabrica e e maximizacao da “p ¢ Direito da tecnologismo,
= enguanto ~ natureza ~ ~ .
PRODUCAO “ empresa degradagéo da e producéo formag&o profissional
natureza capitalista .
s natureza e cultura empresarial
capitalista
Maximizagao da
ESPACO DE Cliente- Mercado ma?(it::?zéfz;} da Fetnglssmo Direito da Consumismo e
MERCADO consumidor g ~ . troca cultura de massa
mercadorizagdo das mercadorias
necessidades
Etnicidade, Cqmunldade, .
raca vizinhanga, Conhecimento local,
ESPACO DA na gé(,) regiao, Maximizagao de Diferenciacéo Direito da cultura da
COMUNIDADE 050 e’ organizagdes identidade desigual comunidade comunidade e
P o populares de tradicéo
religido .
base, Igrejas
ESPACO DA . . Maximizagao da L Dl.relt9 Nacmngllsmo
Cidadania Estado Dominacéo territorial educacional e
CIDADANIA lealdade L
(estatal) cultural, cultura civica
Sistema inter-
estatal,
ESPACO Estado- O;g:g;?:gif Maximizagéo da Troca Direito C'S:S:r’sgz?g;fso
MUNDIAL Nacéo M eficicia desigual sistémico '

internacionais,
tratados
internacionais

cultura global

Fonte: SANTOS, 2011, p. 273

Santos (2011) propde a partir do mapa analitico a compreensdo das

sociedades capitalistas, em uma tentativa de colocar em pé, de igual poder, o

direito e o conhecimento, sem perder suas especificidades, e apresentar o fio

que as articulam em rede. Assim, busca caracterizar 0s espacos estruturais

como matriz das mudltiplas dimensées de desigualdades de opressdo nas

sociedades capitalistas, e, consequentemente, como matriz das lutas mais

relevantes da emancipacao social.

Constata-se que nao se deve subestimar e nem negligenciar o poder do

Estado, do direito estatal e da ciéncia moderna, pois estdo espalhados em
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todas as constelacbes de poder, de direito e de conhecimento que emergem
NosS campos sociais concretos, e funcionam sempre em articulacdo com outras
formas de poder e de direito ndo estatais; e por fim, que a grelha analitica
pretende ser menos ocidental-céntrica possivel a fim de permitir a comparacao

com todo o sistema mundial.

Essas orientacdes sdo essenciais para a compreensdo e uma leitura do
mapa de estrutura-acdo das sociedades capitalistas no sistema mundial. Cada
espaco estrutural gera uma troca desigual que marca as relacdes sociais que
nele se estabelecem, gerando assim a especificidade de cada espaco
estrutural. Pode-se dizer que as relacdes sociais sdo tdo determinadas pelo

seu lugar estrutural como pelas suas articulacdes (SANTOS, 2011).

Todos o0s espacos estruturais sdo de relevancia para entender a
sociedade capitalista contemporanea, principalmente na relacdo de poder que
estabelecem. Os espacos da producdo sdo o conjunto das relacdes sociais
desenvolvida na producao de valores de troca econémicos e de processos de
trabalho. O Espaco do mercado € o conjunto de relagdes sociais de distribuicao
e de consumo de valores de troca através das quais se produz e reproduz a
mercadorizacdo as necessidades e dos meios de satisfazer. O Espaco da
comunidade séo as relacfes sociais em torno da producéo e reproducdo de
territérios fisicos e simbdlicos de origem ou destinos comuns. O Espaco da
cidadania sdo as relagBes sociais, as relacées de obrigacdo politica vertical
entre cidadao e o Estado. E, por fim, o Espaco mundial € a soma de relacdes
sociais, ou seja, a matriz organizadora dos efeitos pertinentes das condicfes e

das hierarquias mundiais sobre todos os outros espacos (SANTOS, 2011).

Cada um desses espacos estruturais € complexo e constituido por seis
dimensbes. H& nesse processo uma interacdo entre todos. Cada um dos
espacos estruturais esta presente em todos. O Estado, por exemplo, € a forma
institucional da cidadania, mas isso ndo o impede de estar presente em outras
formas dos espacos estruturais. As sociedades capitalistas séo constelagoes
politicas de seis formas principais de poder, constelagbes juridicas de seis
formas principais de direito e constelagdes epistemologicas de seis formas

principais de conhecimento.
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A tese que defendo é que o carater politico das relacdes sociais de
poder ndo reside numa forma particular de poder, nomeadamente no
poder de espaco da cidadania (a dominacdo), mas sim num poder
composito resultantes das constelagdes entre diversas formas de
poder em diferentes campos sociais (SANTOS, 2011, p. 325).

A tese apresentada por Santos (2011) contribui para que se
compreenda que as constelacbes existentes na sociedade capitalista, de
poder, de direito e de conhecimento, sdo ignoradas e ocultas por uma ideologia
hegemonica, transformando-as em senso comum, exercendo a regulacdo
sobre os sujeitos. Por perceber essa dominacdo é necessario que se avance
para novos Sensos comuns emancipatorios, ndo s6 na teoria criticas, mas

também nas praticas sociais.

Pensar o senso comum emancipatorio, é reconhecer que 0S processos
de dominacao, que estruturam a sociedade capitalista, existem e precisam ser
modificadas. Essa reconstrucdo podera se dar dentro dos espacos estruturais
da sociedade, possibilitando novas formas de conhecimento, por exemplo, que
progridam do colonialismo para a solidariedade. Este futuro que emerge, por
um senso comum da regulacdo, o Unico conhecido da sociedade capitalista,

para o da emancipacéo, é posto como utopia’ (SANTOS, 2011).

A construcéo tedrica feita até aqui, indica que o Estado ndo € um ente
apatico da sociedade, mas fundamental para dar sentido as ideologias
presentes em cada momento historico. Pode-se dizer que, atualmente, os
governos, que chegam ao poder de forma democrética, poderdo guiar-se por
dois modelos distintos de democracia: neoliberal ou participativa. O modelo
escolhido guiard a elaboracdo de politicas publicas, ora atendendo as
demandas do mercado, e ora apostando em politicas de justica social.
Portanto, € considerando esses contextos que irA se analisar as politicas

publicas de turismo no Rio Grande do Sul.

7 “E por utopia entendo a exploragao, através da imaginacao, de novas possibilidades humanas
e novas formas de vontade, e a oposicdo da imaginacdo a necessidade do que existe, s
porque existe, em nome de algo radicalmente melhor por que vale a pena lutar e a que a
humanidade tem direito” (SANTOS, 2011, p. 332).
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1.1.1. A formacéo do Estado Brasileiro

A cultura politica e a ideologica das classes dominantes brasileiras séo
marcadas pelo patrimonialismo, escraviddo e nao valorizagdo do trabalho.
Mesmo assim, em nenhum periodo da historia do Brasil, as classes dominantes
deixaram de utilizar o Estado como mero instrumento de acumulacao do capital
(PONT, 2000).

A relacéo entre Estado e economia no Brasil, sempre favoreceu as elites
politicas e econdmicas do pais, gerando processos desiguais. lanni (1977)
relata que nos anos 1945-46 foram de orientacao drastica das relacdes entre a
economia e o Estado.

Passou-se de uma politica de desenvolvimento econémico e
intervencao estatal na economia para uma politica de reducéo das
funcdes econdmicas do poder publico e descompromisso com o
desenvolvimento econdmico (IANNI, 1977, p.83).

A evolucéo do sistema politico-econémico brasileiro de 1930-1979 revela
duas tendéncias importantes. Em primeiro lugar, a necessidade do Estado de
desempenhar fungdes complexas na economia e, em segundo lugar, pela
planificacdo tecnoburocratica, manter a estabilizacdo econdmica e politica do

pais.

A convergéncia de ambas, gerou o sistema politico-econémico brasileiro,
e a formacéo do Estado burgués, em substituicdo ao estado oligarquico vigente
até 1930 (IANNI, 1977).

Em geral, as crises econémicas criam condi¢des a partir das quais o
Estado € levado a desempenhar papéis mais ativos ha economia dos
paises capitalistas, dominantes e dependentes.(...) e quando uma
crise politica combina-se com uma crise econémica (ambas geradas
nas mesmas condi¢Bes histdricas, como ocorreu, por exemplo 1929-
33-cafeeira) entdo o poder pulblico pode mesmo ser bastante
reformulado, para proteger e incentivar as atividades econdmicas
mais importantes; ou criar e estimular novas atividades produtivas.
Alids, a Guerra Mundial 1939-45 também adquiriu, para o Brasil, o
carater de uma crise politica e econdmica de grandes propor¢des. Em
consequéncia, provocou a formulagao de novos 6rgaos e técnicas de
atuacdo governamental, com relacdo aos diferentes setores
produtivos, as financgas e aos salérios (IANNI, 1977, p. 303).

Para lanni (1977) a historia econdémica brasileira de 1930-1970 mostrou
que o desenvolvimento econdmico, em geral, e a industrializacdo em particular,
nao foram apenas os resultados do jogo espontaneo e automatico das

formacbes produtivas no mercado em combinacdo com as atividades
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empresariais, mas também, da acéo direta do Estado.

Em geral, o poder publico teve um papel decisivo na criacdo de
condigBes mais favoraveis para o funcionamento e a expansdo da
empresa privada, nacional e multinacional. Para isso, organizou e
aperfeicoou os mercados de capital e de forca de trabalho, segundo
as conveniéncias do setor privado (IANNI, 1977, p.305).

Percebe-se que o Estado brasileiro foi se moldando na medida das
necessidades da economia nacional e mundial, atendendo as necessidades
das elites econémicas. O Brasil se insere no capitalismo mundial de forma
passiva e depende, o que impossibilita a criagdo de um projeto nacional

autdbnomo e soberano para o pais.

lanni (1977) apresenta duas estratégias na politica econbmica
governamental do Brasil a partir de 1930. Uma de carater nacionalista,
denominada de estratégia de desenvolvimento nacionalista, onde o capitalismo
nacional seria a Unica estratégia para o progresso econémico e social, assim,
haveria de implicar na crescente nacionalizacdo dos centros de decisfes
econdbmicas, com uma possivel hegemonia e com relagdo em conjunto com

paises da América Latina e Africa.

J4 a segunda tendéncia, estratégia de desenvolvimento dependente,
tinha como Unica alternativa para o progresso econémico e social o capitalismo
dependente, implicando as conveniéncias e interdependéncias das nacdes
capitalistas, sob a hegemonia dos EUA. Houve entdo uma coexisténcia das
duas tendéncias ao longo do periodo histérico de 1930 a 1970, e ainda a
presenca de uma terceira tendéncia, que defendiam a participacdo direta e
aberta do estado no mercado, sendo uma estratégia de desenvolvimento

socialista.

De qualquer forma, a transicdo para uma economia em que 0 setor
industrial passou a predominar (conforme ocorreu no Brasil, nos anos
de 1930-70) correspondeu a uma verdadeira revolugdo no
subsistema econdmico brasileiro. Essa transicdo implicou em uma
série de reajustes e recomendacgdes econdmicos, sociais, politicos e
culturais. A rigor, tratava-se de uma revolucdo de esfera do poder
publico, tanto quanto no nivel da estrutura econdmica. Esse foi o
motivo por que o Estado foi levado a desempenhar papéis novos e
decisivos, na orientacdo, funcionamento, diversificacdo e expanséo
da economia do pais. Essa foi a raz8o por que ocorreu a progressiva
adocao de técnicas de planejamento, como instrumentos da politica
econdmica governamental (IANNI, 1977, p.309).

A estrutura de Estado brasileiro que atualmente se conhece tem sua
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base de constituicdo analisada por lanni (1977) na obra “Estado e
planejamento econémico no Brasil (1930-70)”, onde as diferentes politicas
econdmicas governamentais, as quais provocaram a expansao e reformulacdo
das estruturas politica-administrativa do Brasil sdo gestadas. Perpassando
desde a criacdo de novos 6rgdos, ministérios, até as condicbes da divisdo
social do trabalho, com o aproveitamento de diversos profissionais oriundos da

classe média.

A passagem do estado oligarquico, que em sua base tem o clientelismo,
deu origem ao principio do mérito, caracterizando o Estado Burgués. Nesse
contexto, o Estado € concebido de forma mais racional, a tecnoestrutura
estatal, composta por técnicos e novos auxiliares do poder executivo, que
participam da formulacdo e execucdo da politica econdmica, que se destaca

nas novas estruturas burocraticas do poder executivo.

O Estado brasileiro, do Império a Republica Velha, baseada na
monocultura e de ideologia liberal, até o populismo nacionalista autoritario, de
Getulio Vargas, que corresponde ao periodo de 1930, e o retorno deste projeto
nos anos de 1950 e 1960, com Vargas e Jodo Goulart, ndo priorizou a criacao
de um projeto autbnomo e soberano para o pais, mantendo-se dependente do
capitalismo mundial (PONT, 2000).

O regime militar, que se instalou no Brasil apds o Golpe de 1964, nunca
rompeu com a dependéncia ao imperialismo, apesar de sua concepcdo de
autoritarismo e de estatizacdo da economia. Ao contrario, € nesse periodo que
o Brasil se alinha mais as ideologias dominantes globais, através da
dependéncia aos Estados Unidos da América e da polarizacdo da Guerra Fria
(PONT, 2000).

O fim da Guerra Fria aponta para um “Unico” e “verdadeiro” modelo para
0s paises subdesenvolvidos, o neoliberalismo. E € nessa onda imperialista que
o Brasil ingressou no modelo a partir dos anos de 1990, no Governo Collor e
tomou corpo no governo de Fernando Henriqgue Cardoso. As agdes de estado
minimo, foram percebidas pelas privatizacbes e pelas parcerias publico-

privada, como afirma Mazatto (2015):
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Tratava-se de uma quase necessidade, visto todo o discurso fatal
sobre a ineficiéncia e impossibilidade do Estado atender com parcos
recursos as gigantescas demandas de atendimento e a imperiosidade
de dirigir a atencdo para 0s casos mais urgentes, focalizando (como
medida de suposta racionalidade) o atendimento e transferindo, ou
concedendo em forma de mercadoria (e ndo mais direitos) para o
meio empresarial (ou na figura disfarcada de ONGS, esfera publico
ndo estatal, na expressdo paradoxal de Bresser Pereira) a realizacéo,
sob remuneragdo e garantias de risco quase zero, de servigos
publicos de forma mais eficiente (MAZATTO, 2015, p. 14).

A ideologia neoliberal, entdo, torna-se presente no governo brasileiro
realizando um desmonte das instituicbes publicas, nos anos de 1980-1990. Em
contraponto a esse processo, a sociedade brasileira em um exercicio de
cidadania e participacao politica, elegeu pelo voto popular um programa de

governo com propostas diferentes do eleito em 1994 e 1998.

As eleicdes presidenciais de 2002 representaram um marco na historia e
no sistema politico brasileiro. Pela primeira vez chegava ao poder do executivo
central, via eleicbes diretas, um representante do campo democratico e
progressista do Partido dos Trabalhadores (PT). Embora o governo Lula (2003-
2010) tenha mantido pactos com o mercado financeiro na politica
macroecondmica, 0 novo ciclo que se estabeleceu no pais apontou para a
reestruturacdo do Estado nacional, por meio do combate as desigualdades
sociais, a redistribuicdo de renda, o0 aumento real e continuo do salario minimo,
entre outras acdes que proporcionaram as condicbes para a retomada do

desenvolvimento no Brasil.

ApoOs doze anos de um governo progressista no Brasil, 2003-2015,
embora algumas acdes macroecondbmicas ndo tenham se desvinculado
totalmente da ideologia do capitalismo, ndo é possivel negar a reestruturacdo
do Estado nacional. As politicas publicas de combate as desigualdades
econbmicas e sociais tornaram-se centrais, possibilitando a retomada do
desenvolvimento do pais. Foi durante este periodo que o Turismo mudou de
status politico com a criagdo de um Ministério proprio, possibilitando a
implementacdo de politicas publicas que contribuissem para a transformacao
social do pais, tema que sera discutido no subitem 1.2.2. Politicas Publicas de

Turismo e a democratiza¢céo das acgoes.

A atual cena politica do Estado brasileiro trouxe novamente a ideologia
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neoliberal a tona, apds o Golpe juridico-parlamentar, contra a primeira mulher
eleita presidente do pais Dilma Rousseff. Desde as eleicdes de 2014 que
reelegeram Dilma Rousseff para a presidéncia do Brasil, o pais vive momento
de turbuléncias econdémicas (reflexo também da crise mundial) e politica, o que

impossibilitou a seqiiéncia de um projeto de reestruturacdo do Estado nacional.

O atual presidente da republica brasileira Michel Temer (PMDB), que
chegou ao poder através do golpe juridico-parlamentar, estd tomando medidas
impopulares que demonstram uma opc¢ao politica e ideoldgica pelo retorno ao
neoliberalismo, de interesse das elites brancas e dominantes do pais. Ideologia
replicada nos diferentes Estados brasileiros, apos eleicbes estaduais, a

exemplo do que ocorre hoje no RS.

1.1.2. Aformacéo do Estado do Rio Grande do Sul

O Rio Grande do Sul € um subespaco do sistema nacional de regides e
estd submetido a leis e politicas econémicas nacionais. Leis estas que podem
conflitar com os interesses regionais, conforme afirma Souza (2007). Para
Winckler e Faria (2010), o recorte geografico do RS, como qualquer outro, é um
espaco construido, uma territorialidade, entendido como a fixacdo de
determinadas relagbes sociais, numa dada dimensdo espacial (e temporal
também). Nesse sentido, sera elaborado um breve percorrido histérico da

politica e da economia do RS.

A histéria de formacao do territério do Rio Grande do Sul é marcada por
diversos conflitos. Desde a ocupacdo do territério pelos portugueses, que
enfrentaram indios organizados e armados pelos jesuitas, até a permanente
resisténcia espanhola para enfrentar a posse portuguesa de uma terra que nao
Ilhe pertencia (nem por Tordesilhas, nem por Santo lldefonso), mas que era de
interesse do Brasil por ser uma base privilegiada para investiduras no
estatuéario do Prata (PAIVA, 2010).

Mesmo com as fronteiras estabelecidas, apos periodos de conflitos, as
guerras nao cessaram. Em 1835, eclodiu a Revolugdo Farroupilha que
manteve o0 estado em guerra durante 10 anos. A partir de 1865, inicia-se a
Guerra do Paraguai, com mais de um quarto do contingente nacional recrutado

no Rio Grande do Sul.
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O Estado, desde 1850 (Brasil Imperial), ja possuia uma dinamica propria
de desenvolvimento, mesmo com diferentes caracteristicas de producdo e
exportacdo do restante do Brasil, tornando-0 o quarto maior responsavel pelas

receitas do Império.

Mesmo com toda a precariedade do sistema de transporte, da distancia
do mercado da corte e dos demais centros urbanos nacionais, das limitacdes
da qualidade da terra e da concorréncia dos vizinhos, a “colénia” gaucha,

logrou éxito e estruturou uma economia mercantil dinamica (PAIVA, 2010).

Paiva (2010) aponta como elementos principais desse dinamismo da
economia colonial gaucha, o processo de colonizacdo, a democratizacdo do
acesso a terra e a educacdo. A combinacdo do trabalho qualificado e terra
permitiram a superagéo da falta de capital na coldnia. Somado a isso, a relagéo
estabelecida entre os colonos, através da homogeneidade econbmica e
cultural, estabeleceu solucdes originais para os problemas de capital financeiro
que assolavam as colbnias, chegando ao desenvolvimento precoce da

formacao de um soélido capital social.

O Rio Grande do Sul também apresenta diferencas do restante do
Brasil, no processo de modernizacdo social e econémica, através dos preceitos
positivistas, que estdo na raiz do desenvolvimento latino-americano, e iniciaram
a partir de Buenos Aires e Montevidéu, nas duas primeiras décadas dos anos
XX. Esse processo tardou a acontecer no Brasil, devido a grande resisténcia da

oligarquia agro-exportadora a qualquer alteracéo do status quo.

O peculiar da forma brasileira foi a impossibilidade de uma opc¢éo
progressista ascender ao centro nacional do poder (Rio de Janeiro
como locus de seu exercicio e Sdo Paulo como sua fonte) até que tal
desfecho fosse promovido, por uma insurgéncia revolucionéria.
Entretanto a organizagdo politica federalista da Republica, nascida
como forma engenhosa de abrigar as diferencas entre as oligarquias
regionais, deu oportunidade ao surgimento de um processo politico
absolutamente novo no espaco subnacional sul-rio-grandense
(WINCKLER; FARIA, 2010, p. 100).

A ConstituicAo Riograndense de 1891, normatiza 0s preceitos
positivistas, somada a Revolucdo Federalista, em 1893, que opunha de um
lado os chimangos (republicanos, Partido Republicano Riograndense - PRR) e
de outro os maragatos (monarquistas e liberais), define o dualismo historico na
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politica do Estado.

O positivismo se consolidou ao fim da revolta federalista. Restabelecida
a ordem, o progresso veio ao natural, se implantaram as ferrovias e alguns
ramos da industria, também nesse periodo foram construidos prédios publicos,
e escola de nivel superior, como a de Medicina e Direito.

As mudancas ocorridas no Rio Grande do Sul, a partir da ideologia
positivista, assemelhavam-se as ocorridas no Uruguai e Argentina, e tiveram
como principais caracteristicas: o aspecto redistributivo, principalmente pela
reforma tributaria (imposto sobre a propriedade); pela ascensédo do Estado ao
comando do processo de desenvolvimento, com estatizacbes na area de
infraestrutura (ferrovias, portos). E, de alguma forma, incluiram as classes
trabalhadoras na vida social, reconhecendo suas demandas e a protecao aos
pequenos proprietarios rurais (WINCKLER e FARIA, 2010).

O imposto territorial desestimula a preservacdo de terras ociosas, pois,
para pagar impostos, era preciso produzir e vender bens agricolas e/ou
pecuarios, consequentemente, terras sem producdo acabam gerando
despesas. Além disso, é notavel a clareza dos lideres politicos da época (Julio
de Castilhos e Borges de Medeiros) de se explorar o mercado externo, e para
tanto, € necessaria a intervencdo do Estado na malha ferroviaria e hidroviaria
responsavel pela ligacdo do Rio Grande do Sul com o restante do Brasil
(PAIVA, 2010).

Castilhos e Borges buscaram apoio no Governo Federal, que designou
as empresas estrangeiras a administracdo e expansdo da malha ferroviaria
gaucha como dos portos de Rio Grande e Porto Alegre. Em seu primeiro
mandato, Borges finaliza a ferrovia Porto Alegre — Novo Hamburgo, em 1919 a
administracdo do Porto de Porto Alegre passa para o Governo Estadual e
inicia-se a construcdo do Cais Maua, em 1913 aprova-se o Plano Estadual de
Viagao, em 1919 inicia-se a constru¢do dos molhes, no Porto de Rio Grande
(PAIVA, 2010).

Pode-se dizer que a politica econdmica de Castilhos e Borges buscava o
equilibrio orcamentario e apoio ao desenvolvimento da estrutura financeira
interna. E isto ndo impediu o avanco do setor publico através da tomada de
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empréstimos externos, ou até mesmo em bancos nacionais, com vistas a
modernizar a infraestrutura urbana e de transportes. O governo estimulava a
diversificacdo da estrutura produtiva através de politicas fiscais setorialmente

diferenciadas, atendendo a diversos setores econémicos (PAIVA, 2010).

Em suma, a politica econdmica do PRR se caracterizava por uma
politica fiscal voltada a redistribuicdo da propriedade e ao apoio da
mercantilizagdo da economia, por uma politica de infraestrutura
voltada a deprimir custos de colocagdo de nossas mercadorias no
centro do pais e no exterior, de uma politica de educacéo
fundamental e técnico profissionalizante capaz de garantir a
disponibilidade de méo de obra apta a operar (e, eventualmente, a
controlar) sistemas produtivos modernos, e uma politica financeira
ousada e estimuladora do desenvolvimento de rela¢gBes internas de
débito e crédito (PAIVA, 2010, p. 56).

Em um primeiro momento, o regime autoritario implantado avancou no
processo de transformacdo do modo de desenvolvimento regional, e impds a
exclusdo da oligarquia pastoril. Entretanto, a resisténcia desse setor acabou
por provocar uma guerra civil, pacificada através do Acordo de Pedras Altas,
em 1923. Um novo periodo inaugura-se, a partir desse momento, marcado pela
conciliacdo e pelo retorno da oligarquia ao bloco no poder. As autoridades
estaduais passam a dar atencdo aos agropecuaristas exportadores. Mesmo
assim, Winckler e Faria (2010) defendem a ideia que esse periodo da historia,
a experiéncia sul-rio-grandense pode ser interpretada como a de constituicdo

desse territério como uma regido-mundo®.

No periodo da Republica Velha no Brasil, entre 1889 - 1930, que
também é o da ascensdo do modelo capitalista no pais, o Estado do Rio
Grande do Sul apresentou uma original forma de desenvolvimento, com
peculiaridades aos modelos impostos no restante do pais. Herriein (2002)
considera esse periodo histérico como o "modelo galtcho" de desenvolvimento.

8 Fenand Braudel (1998) cunhou o termo regido-mundo (région monde), para identificar certos
espacos geograficos que se apresentaram como locus especial de entrelacamento das redes
de longa distancia que conformavam a extenséo geografica do que chamou economia-mundo
(économie monde). Uma economia-mundo é uma trama de interconexdes entre atividades
produtivas e comerciais distantes, mas interdependentes, e que conformam um territério no
sentido de um espaco socioeconémico fechado. Tais espagos séo lugares especiais de
transposicdo nao apenas de fluxos de valores econdmicos, mas de costumes, habitos,
conhecimento e convicgdes ideoldgicas, culturais, religiosas e de valores morais (WINCKLER,;
FARIA, 2010, p. 98).
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Esse modo especifico de desenvolvimento econémico, sem paralelo
entre as demais regifes brasileiras, estabeleceu-se nos marcos de
um relativo isolamento regional e de uma economia nacional ainda
pouco integrada. A economia do RS era basicamente
agroexportadora, voltando-se para diversos mercados regionais,
especialmente do centro econémico do Pais. No contexto nacional,
tratava-se de uma economia regional subsidiaria, tal como sempre
havia sido a economia galcha estabelecida na fronteira dos dominios
luso-brasileiros. Entretanto a novidade histérica do primeiro periodo
republicano, que sucede imediatamente a abolicdo da escravidéo, é
gque, nessa época, se configurou uma importante economia de
mercado interno, especialmente a partir do desdobramento da
producdo agropecuaria e agroindustrial das colénias de pequenos
proprietarios e da induUstria de Porto Alegre. Registrou-se, nesse
periodo, uma grande expansdo econdmica e demografica,
demonstrando a economia regional um dinamismo notavel e peculiar
na sua forma, pois foi amplamente determinado pela demanda interna
a regiao (HERRIEIN, 2002, p.648).

Esse “modelo gaucho” de desenvolvimento foi uma invengao historica
gue rendeu a modernizacédo politica do Estado. O sucesso relativo desse novo
padrao de acumulagéo, era fruto de um arranjo institucional que abria espaco
para a promocao dos interesses de novos grupos sociais e fragoes de classe
(HERRIEIN, 2002).

A partir dos anos de 1930, o Rio Grande do Sul perde as especificidades
que detinha do restante do Brasil, nos processos sociais, politicos e
econbmicas. O periodo compreendido da Revolucdo de 30 até a primeira
metade do Governo Lula foi de inUmeras transformacdes, que de alguma forma
interromperam o processo de desenvolvimento vivido pelo o Rio Grande do Sul
e o Brasil, até o final dos anos de 1920 (PAIVA, 2010).

O Rio Grande do Sul acompanhou o mesmo processo de mobilidade
populacional que transformou o Brasil, entre os anos 40 e 80, de uma
sociedade agraria em uma sociedade urbana, e viu, nesse periodo, a
participacdo da agropecuaria no PIB declinar aceleradamente, enquanto a
indUstria alcancava um peso acima da média nacional (WINCKLER; FARIA,
2010). De 1930 a 2000 a agropecuaria deixa de representar a metade do PIB
gaucha, enquanto a industria passou de menos de um décimo, para mais de
um terco do PIB gaucho (PAIVA, 2010).

O tempo produzido pelo percurso histérico nacional-desenvolvimentista,
submeteu o Rio Grande do Sul ao processo de acumulagdo e reproducéo

social em escala nacional, e fez com que o RS fosse perdendo suas
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especificidades. O processo desenvolvimentista da época de integracao
nacional e internacionalizacdo s&o as marcas que descaracterizaram as
exceléncias gauchas (WINCKLER e FARIA, 2010).

A partir da Revolucdo de 1930 houve uma centralizagcdo por parte da
Unido, interferindo nas relacdes econdmicas das regides. Nesse momento o
motor econdmico esta localizado na Regido Sudeste, particularmente em Sao

Paulo, e teve inicio a modernizacao capitalista no pais.

N&o obstante isso, a crescente nacionalizacdo da economia brasileira
parecia justificar o discurso da progressiva irradiacdo do chamado
modelo paulista. Mercados regionais foram, pouco a pouco,
integrados por meio da politica de substituicdo de importagées. O
projeto industrialista impds-se no Pais a partir de entéo, originando o
Estado desenvolvimentista, que, sob diferentes formas politicas,
sobreviveu até os anos 80. Sob a égide desse Estado, no periodo
democratico e com cores populistas, procurou-se incentivar a
integracdo social e territorial, veiculo da dominagdo do capital
monopolista sobre os diferentes espacgos regionais que foram sendo
convertidos em periferia do centro hegeménico do Pais, Sdo Paulo
(WINCKLER; FARIA, 2010, p. 107).

Pode-se dizer que o Rio Grande do Sul sofre as consequiéncias desse
periodo, com uma significativa defasagem da inddstria, em comparacdo com o
centro econémico do Pais, a produtividade cresceu em indices inferiores aos
da industria paulista, assim como os salarios médios. Além disso, a chegada
dos anos 50 explicitou os limites do padréo regional de acumulac¢do no Estado
que nao eram enddgenos. O Rio Grande do Sul passa a enfrentar uma crise
econOmica regional (HERRIEIN, 2002).

A percepcdo da crise afetou os agentes econfmicos regionais, 0s
governos estaduais e também a opinido publica. O governo de Leonel
Brizola (1959-63), apesar de deter poucos instrumentos de
intervencdo econdmica, empreendeu uma contundente reacgéo
politica ao quadro de crise estadual e a exclusdo do Estado do bloco
de investimentos do Plano de Metas. Sua assessoria econbmica
produziu argumentos que, a despeito de sua incorrecao, favoreceram
uma série de conquistas junto ao Governo Federal (Janio Quadros)
em reunido de clpula da Presidéncia e dos governadores da Regiédo
Sul, realizada em Florianopolis em 1961. Tais conquistas
(implantacéo de refinaria de petrdleo, da siderurgia de acos finos,
dentre outras) conjugaram-se a acdo do Governo do Estado no
sentido de encampar os servicos de telefonia e a geracdo e
distribuicao de energia elétrica, trazendo repercussodes que se fariam
sentir somente a partir do final dos anos 60 (HERRIEIN, 2002, p.
657).

E também desse periodo como forma de enfrentamento do crescimento

de disparidades entre os Estados Federativos da Unido a criagdo da
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Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), em 1956, como
tentativa de reverter o processo centripeto de quebra da Federacdo. Em 1961,
criou-se 0 Conselho de Desenvolvimento do Sul (Codesul) e do Banco
Regional de Desenvolvimento (BRDE) instituicbes voltadas para o
desenvolvimento da Regido Sul, ja que, como dito, nessa época, 0 RS,
passava por uma estagnacado econdmica e social, perdendo participagdo na
economia nacional, e, para a superacao dessa situacao, era necessario a acao
da Unido (WINCKLER; FARIA, 2010).

A partir desse periodo houve uma retomada do crescimento da
economia gaucha, com mudancas estruturais significativas. A reagcdo politica
do Governo Brizola a exclusdo do RS dos investimentos do Plano de Metas
rendeu frutos estruturais ao longo dos anos. Com o apoio do Governo Federal,
implantaram-se no Estado, a A¢os Finos Piratini, a Refinaria Alberto Pasqualini,
fabricas de tratores e de maquinas agricolas. E sob o comando do Governo
Estadual, deu-se a reorganizacdo dos setores elétrico e de telefonia (CEEE,

CRT), iniciando um novo ciclo para a economia gatucha (HERRIEIN, 2002).

O Governo de Leonel Brizola, na época PTB (Partido Trabalhista
Brasileiro), diferenciou-se do seu antecessor e sucessor, lldo Meneguetti, do
PSD (Partido Social Democratico) pelo seu apelo popular urbano e
modernizante, considerando que o desenvolvimento da economia gadcha
deveria incorporar grandes investimentos em setores de ponta, vinculados aos
setores industriais de bens de capital e intermediario. JA os politicos
adversarios a sua proposta defendiam ser necessario privilegiar a agropecuaria
e a industria tradicionais ja estabelecidas (HENRRIEIN, 2002 apud DALMAZO,
1992).

O 4pice do projeto de industrializacdo, deu-se no governo de Leonel
Brizola, através de uma politica industrial e financeira para implementar no
estado o padréo de desenvolvimento industrial e financeiro do Centro-Sul do
Brasil. Ressalta que as politicas de industrializacdo realizadas pelo Governo
Brizola dialogavam com a base produtiva ja implantada no Estado,
conseqUéncia para o sucesso das ac¢des. Confirmando sua orientacdo politica
(PAIVA, 2010).

49



Percebe-se que o didlogo com as bases produtivas ja implantadas no
estado, possibilitaram que estes fossem o0s setores da economia que mais
aproveitaram o processo de expansao, com a absor¢éo de maior méo-de-obra,
por exemplo. Assim, 0os segmentos mais dinamicos da economia gaucha, séo
0S  setores industriais  tradicionais  que se submeteram a
diversificacdo/urbanizacdo, como couro-calcado, mobiliario, fumo e
componentes agricolas, criando aglomerados industriais, e transitando para as

formas de Arranjo Produtivos e Sistemas Locais de Producao (PAIVA, 2010).

A década de 1960 pode ser compreendida como uma retomada do
desenvolvimento gaucho. Como apresenta Henrriein (2002), uma nova
economia gaucha comecou a gestar-se nesse periodo. O desempenho da
economia gaucha entre 1960 e 1985 indicou que ndo houve perda de posicao
nacional, através de taxas de crescimento regional, superiores a média
nacional nos anos 70 (HENRRIEIN, 2002 apud ACCURSO, 1993).

Como principal motivo da recuperacdo da economia gaucha, pode-se
apontar para a abertura crescente para os mercados externos. Essa
caracteristica € uma expressdo da efetiva integracdo do mercado interno
brasileiro, a partir dos anos 50, que modificou profundamente a articulacao da
economia regional no espaco econdmico nacional, ampliando os vinculos de
interdependéncia (HENRRIEIN, 2002). Foi durante essa nova economia
gaucha que o Turismo € tratado pelo Estado como de interesse para o

desenvolvimento.

Apbs a Constituicao de 1988, o processo de atuacao do Estado torna-se,
mais complexo, devido a presenca, no cenario politico, de questdes referentes
ao municipalismo que sempre foi expressivo no Rio Grande do Sul, além da
participacéo civil nas demandas regionais, visando a uma reorientacdo da acao
do Estado no sentido de redistribuicio da renda e de expansdo e
universalizagdo das politicas sociais de educacdo, saude, assisténcia e
seguranca (WINCKLER e FARIA, 2010).

O processo de formacéao historica do Estado do Rio Grande do Sul, aqui
descrito, aponta para diversas peculiaridades, desde a formacéo do territério ao

Estado, interferindo nos processos de desenvolvimento econbémico de forma
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clara. Além disso, as questbes de ideologia politicas no RS sempre foram
bastante acirradas pela ado¢ao da ideologia positivista, desde os chimangos e
maragatos, os trabalhistas e os sociais-democratas, direita e esquerda, petismo
e antipetismo. A analise dessa dissertacao inicia a partir da década de 1990, e
de la para ca ja se passaram sete governadores de quatro partidos diferentes

na administragédo do Estado do RS, conforme Quadro 2.

Quadro 2: Governos do Rio Grande do Sul de 1990 até 2015

PERIODO GOVERNADOR COLIGAGAO E PARTIDOS

Coligagéo: Povo Grande do Sul - Frente Progressista
Gaucha.

Alceu de Deus
Collares (PDT) Partidos: PDT — Partido Democratico Trabalhista,
PSDB - Partido da Social Democracia Brasileira e
PCdoB — Partido Comunista do Brasil.

1991-1995

Coligacéo: Movimento Rio Grande unido e forte

1995 — 1999 | Anténio Britto (PMDB) | Partidos: PMDB - Partido do Movimento Democratico
Brasileiro, PSDB - Partido da Social Democracia
Brasileira e PL - Partido Liberal.

Coligacéo: Frente Popular Galcha

Partidos: PT — Partido dos Trabalhadores, PCdoB —

1999 - 2002 | Olivio Dutra (PT) Partido Comunista do Brasil, PSB — Partido
Socialista Brasileiro e PCB — Partido Comunista
Brasileiro.

Coligacéo: Uniéo Pelo Rio Grande

Germano Rigotto Partidos: PMDB - Partido do Movimento Democratico
(PMDB) Brasileiro, PSDB - Partido da Social Democracia
Brasileira, PSD - Partido Social Democratico e PHS -
Partido Humanista da Solidariedade.

2002 - 2007

Coligacdo: Rio Grande Afirmativo

Partidos: PSDB - Partido da Social Democracia
Brasileira, PFL - Partido da Frente Liberal, PPS -
Partido Popular Socialista, PSC - Partido Social
2007- 2011 Yeda Crusius (PSDB) | Cristéo, PL - Partido Liberal, PAN - Partido dos
Aposentados da Nacdo, PRTB - Partido Renovador
Trabalhista Brasileiro, PHS - Partido Humanista da
Solidariedade, PTC - Partido Trabalhista Cristao,
PRONA - Partido de Reedificacdo da Ordem
Nacional e PTdoB - Partido Trabalhista do Brasil.

Coligacéo: Unidade Popular pelo Rio Grande

2011 - 2015 | Tarso Genro (PT) Partidos: PT — Partido dos Trabalhadores, PR —
Partido da Republica, PSB — Partido Socialista
Brasileiro e PCdoB - Partido Comunista do Brasil.

Coligagéo: O novo caminho para o Rio Grande

2015 — em José Ivo Sartori Partidos: PMDB - Partido do Movimento Democrético
Brasileiro, PPS - Partido Popular Socialista, PSD -
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PERIODO GOVERNADOR COLIGACAO E PARTIDOS

exercicio (PMDB) Partido Social Democratico, PSB — Partido Socialista
Brasileiro, PSDC — Partido Social Democrata Cristdo,
PSL - Partido Social Liberal, PHS - Partido
Humanista da Solidariedade e PTdoB - Partido

2015 —em José Ivo Sartori Trabalhista do Brasil.

exercicio (PMDB)

Fonte: autora, 2017.

O Quadro 2 pretende mostrar as mudancas ideoldgico-politicas
partidarias que ocorreram nos Governos do Rio Grande do Sul nos ultimos 25
anos, periodo em que nenhum governador foi reeleito. Essa é uma
caracteristica importante da estrutura politica gaudcha, e inclusive para a
estrutura administrativa do Estado, que de quatro em quatro anos sofre
mudancas partidarias, e, em alguns casos, ideoldgicas, o que interfere no
desenvolvimento do Rio Grande do Sul. Apresenta-se a seguir, brevemente,

COmMo esses governos atuaram ao longo dos ultimos 25 anos.

As propostas democratizantes da Constituicdo Federal de 1988 e da
Constituicdo Estadual de 1989, com os objetivos de descentralizacdo e
propostas de reforma do Estado, sugeriram uma nova politica de
desenvolvimento regional no Rio Grande do Sul, caracterizada por um amplo
debate entre a sociedade civil e o governo sobre os rumos e formas de
encaminhar essa tematica. Assim, em 1994, no Governo Alceu Collares (PDT),
foram criados os 22 Conselhos Regionais de Desenvolvimento (SIEDENBERG,
2010). Os Conselhos Regionais de Desenvolvimento (Coredes) representaram
no plano da gestdo publica, uma nova configuracdo regional, surgida da
agregacdo de comunidades locais, objetivando um processo de
desenvolvimento regional local ou endégeno (WINCKLER; FARIA, 2010).

O Governo de Antbnio Brito (PMDB), possuia ligacbes com os setores
empresariais locais, representados pela Federacao das Industrias do Estado do

Rio Grande do Sul (FIERGS)? e pela Federacdo das Associacdes Comerciais

9 “A FIERGS tivera participacdo discreta nos debates, nos anos 70, quando da crise do regime
militar, sustentaculo do Estado desenvolvimentista pés 1964, porém, nos 80, procurou escapar
de seus limites meramente corporativos de defesa de interesses especificos.(...). A FIERGS
procurou articular a defesa de seus interesses com outras entidades representativas da
burguesia gaiucha: a FEDERASUL e a Federacéo da Agricultura (FARSUL), representante dos
grandes proprietarios rurais — tradicionais e aqueles ligados ao “agribusiness” —, visando
renovar, sob os novos tempos, o pacto conservador regional. Nesse sentido, buscou influir no
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do Rio Grande do Sul (FEDERASUL), que abrange o setor comercial e o de
servi¢os, e aos meios de comunicacdo. Marcou o inicio do neoliberalismo no
governo gaucho, com a minimizacdo do estado e varias privatizacbes. Como
esclarece (WINCKLER; FARIA, 2010, p. 116):

A Gestao Britto procurou efetivar o ajuste fiscal com base em amplo
processo de privatizagbes e realizar uma politica agressiva de
atracdo de capitais, fundada em incentivos fiscais e monetarios
concentrados em alguns setores. Emblematicamente, pode-se citar a
instalacdo da montadora General Motors em Gravatai, significando
uma aposta na mudanca do perfil da economia regional. Foram
extintas algumas estatais que eram consideradas concorrentes da
iniciativa privada, como a Cohab, a Cedic e a Crtur, atuantes nos
setores de habitacdo, fomento regional e turismo, e, a seguir,
realizaram-se processos de concessdo ao setor privado de terminais
do Porto de Rio Grande e de polos rodoviarios. Culminado o
processo, foram vendidas as “joias da coroa”, a grande e altamente
rentdvel Companhia Rio-Grandense de Telecomunica¢Bes (CRT),
monopolista das telefonias mével e fixa no Estado, e a maior parte da
Companhia Estadual de Energia Elétrica (CEEE), a qual, na
preparacéo de sua privatizacdo, fora desmembrada em quatro partes,
das quais duas foram alienadas por meio de leildo de privatizacéo, e
outra, responsavel pela geragao, entregue ao Governo Federal como
compensacdo de dividas, restando em méaos do Estado a parte mais
comprometida financeira e operacionalmente.

Ja o governo que sucedeu esse periodo de desmonte do Estado,
apontava num sentido diverso ao que fora iniciado na gestdo de Brito. O
Governo de Olivio Dutra (1999 - 2002), no plano da economia, pode ser
descrito, como de promogao das “exceléncias regionais”, buscou reforgar os
sistemas locais de producdo com énfase nas pequenas e médias empresas,
criou incentivos a agricultura familiar, estabeleceu um programa de reforma
agraria, definiu diretrizes para a politica cientifica e criou a Universidade do
Estado do Rio Grande do Sul, dentre outras iniciativas. As politicas de fomento
foram redirecionadas para as pequenas e as médias empresas, para a alta
tecnologia, para complementacéo de lacunas na estrutura produtiva regional e
para as “vocagbes gauchas”, como o setor de couro e calgado ou a
agroindustria. (WINCKLER; FARIA, 2010)

processo constituinte que se abriu com a redemocratizagdo, agindo, juntamente a
Confederacao Nacional de Industria (CNI). Posteriormente, tentou na reforma constitucional de
1993, tornar a Constituicdo mais proxima aos interesses empresariais. Sua capacidade de
mobilizacdo foi exemplar, ao organizar o Movimento pela Liberdade Empresarial, que foi criado
em 1987 e reuniu 105 entidades representativas de diferentes setores empresariais em torno
da pauta da defesa irrestrita da “livre iniciativa™ (WINCKLER; FARIA, 2010, p. 110).
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No que concerne a gestao e administracao publica, o projeto da Frente
Popular (Governo Olivio Dutra 1999 - 2003), inovou ao replicar no Estado as
experiéncias bem-sucedidas do Or¢gamento Participativo - OP de Porto Alegre.
Conforme Winckler e Faria (2010), o OP Estadual inicialmente, sofreu

resisténcia de parte dos COREDES, pois viam uma justaposicao de finalidades.

O OP Estadual visava oportunizar a participacao universal dos cidadaos,
através das Assembleias Publicas Municipais, que tratavam fundamentalmente
da decisédo sobre obras e servigos publicos e aproveitavam a regionalizacao
dos COREDES em sua organizacdo. Com base nessas Assembleias, as
prioridades decididas eram consolidadas no nivel microrregional dos
COREDES, nos quais eram eleitas as prioridades e os delegados do Conselho
Estadual do Orcamento Participativo. Houve, portanto, uma espécie de

interseccéao, entre os procedimentos do OP e dos COREDES.

Diferentemente da base social que consolidava o governo da Frente
Popular, os movimentos sociais, 0 governo que o sucedeu foi marcado por uma
base social dos representantes empresariais. O Governo Germano Rigotto
(2003-2007), € pressionado pelas quatro grandes entidades empresariais do
Estado, FARSUL, FIERGS, FEDERASUL E FECOMERCIO, mais a POLO RS
— uma agéncia de desenvolvimento em parceria publico-privada, para uma
segunda etapa de reformulacdo do Estado, ou seja, € retomado o processo

neoliberal de forma mais intensa.

No plano econémico o Governo Rigotto, retomou a guerra fiscal para
atracdo de investimento externo, os beneficios dos investimos voltaram a se
concentrar nas grandes empresas e na Regido Metropolitana. Isso gerou um
recuo no fomento aos sistemas locais de producdo, o esvaziamento dos
programas de apoio a agricultura familiar, e o abandono do projeto estadual de
reforma agraria. No campo da gestdo e administracdo publica houve a
descontinuacdo do Orcamento Participativo, o qual foi substituido por um
sistema de consulta popular em urna, para eleicdo de obras prioritarias no
ambito de cada um dos COREDES, uma iniciativa que reforcava as aliancas do
Palacio Piratini com as liderangas municipais (WINCKLER; FARIA, 2010).

No governo seguinte de Yeda Crusius (2007-2011) mantém-se acessa a
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ideologia neoliberal no Estado do Rio Grande do Sul, com os objetivos de
atender as demandas dos empresarios, e manter os processos de minimizagao
do Estado.

Essa continuidade, entretanto, deu lugar a uma clara mudanca de
atitude, inaugurando-se um estilo de gestdo bem mais disposto a
enfrentar resisténcias e desgastes politicos. Com isso, foi posta em
marcha o que se poderia classificar como uma tentativa tardia de dar
consecucao a segunda etapa da reforma do Estado. Tardia, em
primeiro lugar, pela propria conjuntura da época, mormente na
América do Sul, onde a crise do neoliberalismo dera oportunidade ao
surgimento de um movimento politico alternativo, causador de uma
sequéncia de mudancas, que empurraram o0 continente para a
esquerda. Em segundo, também tardia, porque as condi¢des
estruturais da administragdo publica deixavam exigua margem a
continuidade dessas politicas. Pouco espaco restara para as
privatizacbes, a manutengdo dos servicos publicos ja tao
precarizados restringia a possibilidade de ampliar a rendncia fiscal,
além de o ciclo de crescimento iniciado em 2005 requerer ndo apenas
um aumento da taxa de investimento do Estado, como também
representar mais demanda pela ampliacdo de servicos publicos
(WINCKLER; FARIA, 2010, p. 120).

ApoOs este periodo de quase uma década em que a ideologia neoliberal
pautou a politica econémica do Rio Grande do Sul, no ano de 2011, o Partido
dos Trabalhadores, em uma alianca mais progressista retoma o Palacio
Piratini.

O Governo de Tarso Genro (2011-2014) representa uma mudanca de
estrutural e ideolégica em relacdo ao Governo de Yeda Crusius, se opondo ao
"déficit zero”. O programa de governo parte do pressuposto que € possivel
fazer o Estado sair da crise, qualificar os seus servigos, combater a pobreza
extrema, com crescimento que gere empregos e ndo com encolhimento que

gera pobreza e desemprego.

O atual governador do RS, Ivo Satori (PMDB) foi eleito em segundo
turno no ano de 2014, ao longo do periodo eleitoral ndo apresentou projetos
concretos para o Estado, mas sua equipe de marketing foi muito eficiente. Seu
lema era o “meu partido € o Rio Grande”, e na onda do antipetismo e da
descredibilidade da sociedade com a politica nacional venceu as elei¢cdes. Os
eleitores gauchos entregaram o Estado para uma gestdo conservadora, entre
atraso e parcelamento no salario do funcionalismo publico estadual, um pacote

de medidas foi lancado que extinguiu varias fundacdes e empresas publicas?®,

10 Em dezembro de 2016, a Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul, aprovou dois
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marcando sua adesdo novamente ao neoliberalismo.

O Estado do Rio Grande do Sul ao longo do seu processo de formacao
demonstrou ter capacidade para criar mecanismos préoprios de
desenvolvimento. Entretanto, desde que o Governo Federal comecou a
centralizar os processos econdmicos, seu desenvolvimento foi abalado
entrando em uma crise sem precedente. Em alguns momentos, foi possivel ter
governos mais inovadores, mas em grande parte, principalmente da década de
1980 em diante, seguiram os ritos da democracia neoliberal. O que coloca a
duvida sobre a eficiéncia deste modelo politico econdmico e o restabelecimento

de uma economia dinamica e inclusiva.

1.2. TURISMO E POLITICAS PUBLICAS

Este subcapitulo é dedicado a estabelecer as bases epistemoldgicas para
a compreensdo do Turismo como politica publica, em uma perspectiva

democratica participativa, conforme o entendimento expresso anteriormente.

A indagacdo se o Turismo como acdo de Estado pode se tornar uma
alternativa para as mudancas necessarias que permitam a consolidacdo da
emancipacao social, sendo este um fenémeno social criado pelo capitalismo e

apreendido como mercadoria, é a base da reflexdo desta dissertacéo.

Parte-se do entendimento inicial do Turismo como um direito social, ou
seja, que a possibilidade do sujeito descolar-se fora de seu espagco e tempo
cotidiano é uma necessidade humana. O direito ao descanso, ao lazer e ao
desfrute de férias periédicas remuneradas a todos, esta descrito no artigo 24
da Carta dos Direitos Humanos, e na Constituicdo Brasileira de 1988 (GASTAL;
MOESCH, 2007).

projetos de lei de autoria do governo Sartori que extinguem oito fundagfes estaduais. O PL
246, que autoriza a extingcdo da Federacdo de Economia e Estatistica (FEE), da Fundacao
Zooboténica (FZB), da Funda¢é@o Piratini (TVE e FM Cultura), da Fundag¢do de Ciéncia e
Tecnologia (Cientec), da Fundacao para o Desenvolvimento de Recursos Humanos (FDRH) e
Metroplan, E o PL 240, que trata da extingdo da Fundacado Instituto Gaucho de Tradicdo e
Folclore (FIGTF) e a Fundacédo Estadual de Pesquisa Agropecuaria (Fepagro).
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Partindo dessa premissa, o0 Turismo - enquanto pratica social do sistema
capitalista vigente - pode ser entendido, como aponta Krippendorf (2001), como
uma forma de descanso, ou um, “ciclo da reconstituicdo”, caracteristico da
sociedade industrial com a relagdo “trabalho-moradia-lazer-viagem”. Os
escritos de Krippendorf (2001) ajudam na compreensdo de que o Turismo foi
apropriado pelo sistema econdémico, e que isso gerou trocas desiguais. As
comunidades locais ndo foram incluidas no processo de desenvolvimento do
Turismo, intensificando ainda mais a desigualdade econémica, social e cultural

nessas localidades.

Ao analisar a construcédo tedrica do Turismo, percebe-se que o conceito
esteve sempre ligado a movimentacdo de pessoas e 0s ganhos econémicos
que isso pode gerar. Assim sendo, segundo Moesch, M. (2004), os espacos
turisticos sdo tdo somente os mercados turisticos, onde ocorrem os "trafegos
de turistas", circulacdo e trafegos dos nucleos receptores, divididos em zonas
emissoras e receptoras; espacos demarcados por limites, fronteiras nacionais,
tempo de viagem, que distinguem 0s estrangeiros como visitantes temporarios,

0S quais necessitam de servigos, recreacéo e entretenimento.

O Turismo, analisado sob a 6tica econbmica e da movimentacdo de
pessoas é consequéncia da concepcédo de como foram efetuados seus estudos
iniciais: o paradigma dominante da ciéncia moderna. Segundo Santos (2011),
no paradigma dominante conhecer significa quantificar. Portanto, pode-se dizer
gue o Turismo foi concebido sob esse paradigma, ou seja, o turismo visto como
industria precisa ser medido e com esses elementos € que se elaboram as

teorias iniciais do turismo.

Nesse sentido, € necessario compreender o Turismo sob uma légica
mais complexa, que ndo meramente as ditadas pelo mercado. O Turismo
muitas vezes é entendido apenas como um produto acabado, colocado no
mercado para o consumo, ndo compreendendo seus aspectos historicos,
sociais e culturais, utilizando-se de um pensamento reducionista. E esse

conceito € aplicado nas academias, nos projetos privados e nas politicas

publicas.
As implicacdes epistemologicas para uma compreensao da teoria do
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turismo interdisciplinar requerem a superacao dos paradigmas fossilizados em
muitos discursos académicos, institucionais e profissionais, conforme afirma
Moesch, M. (2013). E essa prética de olhar as teorias do Turismo sob novos
paradigmas ndo deve ser tarefa ou compromisso exclusivo apenas dos
pesquisadores e educadores dos cursos de Turismo, mas também essa

preocupacao epistemoldgica deve ser de consultores e gestores publicos.

Para a ruptura dos discursos ja fossilizados, principalmente pelos entes
publicos, onde o Turismo é apenas negocio e as suas benesses estao
direcionadas ao mercado, é necesséario apreender o objeto sob nova praxis
social, pois para Morin (2001), um pensamento mutilador conduz

necessariamente a acbes mutiladoras. Dessa forma:

(...) o turismo é um conjunto de partes que produz qualidade e
propriedades como destinos turisticos (lugar, mais servicos e cultura),
e vivéncia humana, hospitalidade, o encontro entre trabalhadores e
empreendedores do turismo, e os turistas. O todo turistico organizado
produz qualidades e propriedades que ndo existem nas partes
tomadas isoladamente (GASTAL; MOESCH, 2007, p. 47).

Assim, é possivel afirmar, conforme as consideragbes de Moesch, M.
(2013), que o Turismo pode ser analisado pelas categorias tempo, espaco,
diversdo, economia, tecnologia, imaginario, comunicac¢ao, diversao e ideologia,
formando um fendmeno pds-moderno em que o protagonista € o sujeito, seja
como produtor, seja como consumidor da prética social turistica. Entretanto,
nado se pode negar a expressao econdmica que ocorre historicamente em
espacos e tempos diferentes, cultural e tecnologicamente construidos, que

buscam atender os desejos de um sujeito bioldgico:

(...) sujeito objetivado, fundamental para a compreensao do fenbmeno
turistico como pratica social, e subjetivado em ideologias, imaginarios
e necessidade de diversdo, na busca do elo perdido entre prosa e
poesia (MOESCH, M., 2013, p.18).

O Turismo, portanto, € um fenémeno social que estabelece nas relagbes
de viagens e visitacdo trocas culturais e rela¢cdes sociais entre o visitante e o
visitado. Essas relacbes abrangem caracteristicas econdmicas, sociais,
culturais e ambientais que podem afetar as localidades. Considerando o novo

senso comum emancipatorio do espaco de producdo, em que o Estado devera
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fomentar o terceiro setor, ou seja, o setor privado ndo lucrativo, como uma
forma de experimentacao social (SANTOS, 2011). Questiona-se a possibilidade
do Turismo tornar-se uma das formas de experimentacdo social para a

concretizacdo da emancipacao.

Para isso, talvez seja necessaria uma revolugcado no pensar, elaborar e
planejar do Turismo. Precisa-se compreender cada elemento que o compde, do
sujeito que consome o “produto turistico” ao sujeito que produz. Nao se pode
simplificar a teoria do Turismo. Precisa-se avancgar, pois “a teoria é a
consciéncia cartografica do caminho que vai sendo percorrido pelas lutas
politicas, sociais e culturais que ela influencia tanto quanto € influenciado”
(SANTOS, 2011, p.37). O conceito de Turismo precisa avancar nessa direcao,

construir-se sob novo paradigma, o da emancipacao social.

Conforme Krippendorf (2001) “utdpica e idealista: o turismo poderia ser,
eventualmente, enriquecedor e um estimulo para um cotidiano e uma
sociedade melhor” (KRIPPENDORF, 2001, p. 23). Assim, pode-se dizer que se
espera uma revolucdo do entendimento de Turismo. Portanto, sendo uma
revolucdo cientifica que ocorre numa sociedade, revolucionada pela ciéncia, o
paradigma a emergir dela, ndo pode ser apenas o paradigma cientifico - de um
conhecimento prudente, tem de ser também um paradigma social - de uma
vida decente (SANTOS, 2011).

Mas o Turismo, ndo é apenas um produto que esta nas prateleiras para ser
comercializado? Ele ndo esta alicercado no sistema econémico, e objetiva a
gerar lucro, aumentar divisas? E mais uma forma de exploracdo do homem
sobre a natureza? Essas sdo as questdes que podem advir do senso comum
moderno. Entretanto, o que se espera € que o Turismo contribua para a
construcdo do senso comum emancipatorio. Como ele, como fendémeno social,
pode contribuir nesse sentido? Quais sdo 0s instrumentos possiveis

necessarios para que isso ocorra em uma politica publica de Turismo?

Uma das possibilidades para as transformagfes necessarias é o Turismo
ser apreendido em sua pratica social, também como elemento de acdo do
Estado, por meio de politicas publicas. Discutir politicas publicas em uma

conjuntura de predominancia da ideologia neoliberal € mais complexo.
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Conjuntura que recoloca a discussdao quando sédo buscadas novas formas de

transformacao social.

Do ponto de vista tedrico-conceitual, pode-se dizer que os estudos das
politicas publicas sdo multidisciplinares. Portanto uma teoria que busca
sintetizar teorias ja construidas da sociologia, ciéncias politicas e economia.
Por sua vez, as politicas publicas refletem as relagcdes conjunturais da
economia e sociedade. Atualmente, muitos séo os pesquisadores de diversas
areas como geografia, planejamento, economia, ciéncia politicas, ciéncias
sociais aplicadas, que tém interesse nessa disciplina contribuindo teérico e
metodologicamente (SOUZA, 2003).

Os pesquisadores da area Turismo mais conscientes do papel social que
o fenbmeno abarca, passaram a olhar as politicas publicas como forma de
planejamento focado nas relacbes das comunidades com o Estado.
Considerando essa abordagem, torna-se necessario discutir o que sao politicas

publicas para, entdo, compreender a relagcdo da mesma com o Turismo.

Segundo Souza (2003), ndo existe uma unica ou melhor definicdo sobre

0 que sao politicas publicas. Ela descreve as principais defini¢cdes utilizadas:

Mead (1995) a define como um campo dentro do estudo da politica
gue analisa o governo a luz de grandes questfes publicas e Lynn
(1980), como um conjunto de a¢Bes do governo que irdo produzir
efeitos especificos. Peters (1986) segue o0 mesmo veio: politica
publica é a soma das atividades dos governos, que agem diretamente
ou através de delegacéo, e que influenciam a vida dos cidaddos. Dye
(1984) sintetiza a definicao de politica publica como “o que o governo
escolhe fazer ou nao fazer’. A definicdo mais conhecida continua
sendo a de Laswell, ou seja, decisBes e analises sobre politica
publica implicam responder as seguintes questdes: quem ganha o
gué, por qué e que diferenca faz (SOUZA, 2003, p. 24).

Portanto, pode-se dizer que politicas publicas indicam o Estado em
movimento, interferindo na vida dos cidaddos de forma direta ou indireta
atraves de acdes, sendo assim o que o Estado escolhe fazer ou ndo, e o que

fazer é definicdo ideoldgica.

As politicas publicas pensadas pelo Estado, quando indicam uma acéo
que sera realizada séo constituidas de trés principais etapas: formulacéo,

implementacdo e avaliacdo. As teorias sobre politicas publicas dedicam-se
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mais a etapa de tomada de decisdo, ou seja, da formulacdo das politicas
publicas. J4 as etapas de implementacdo e avaliacdo ainda s&o pouco
estudadas e inclusive na aplicacdo da gestao publica. Entretanto € no ciclo de
implementacédo que as acdes do governo sao materializadas. Sem a pratica, as

politicas publicas ndo passam de boas inten¢cdes (HEIDEMANN, 2009).

Nessa perspectiva é importante analisar o que diz Carvalho (2002):

Tanto as metas, como as estratégias de acdo para alcanga-las, sédo
objetivos de duas facetas da politica publica, nem sempre muito
consequentes: o discurso, ou seja, a forma pela qual uma demanda
se transforma numa proposta de acédo e de registro na agenda de
decisdes de um governo; e a pratica, que é a forma pela qual os
diferentes atores se inter-relacionam, formulam seus problemas,
exigem solugbes, instrumentam e materializam a politica
(CARVALHO, 2002, p.85).

Assim, as etapas de formulagéo (o discurso), implementacédo (pratica) e
a de avaliacdo devem possuir o mesmo grau de intensidade na concretizacao
das politicas publicas, mas nem sempre € dessa maneira que as coisas
acontecem, apesar das boas intencdes no discurso que séo feitos pelos

agentes dos governos em muitos casos.

Percebendo que as politicas publicas sdo formuladas por sujeitos, que
possuem interesses particulares, € importante ressaltar a distingdo entre
politicas de Estado e politicas de governo. As politicas de Estado possuem um
carater de permanéncia, de legitimidade perante a sociedade, materializadas
em leis. Abaixo da superestrutura do Estado existem 0s governos, que sao
gestores temporarios das politicas de Estado, entretanto precisam conciliar os
aspectos de estrutura e de conjuntura, a partir de suas tendéncias politicas e
articulac@es de interesse (CARVALHO, 2002). Esse € um dos maiores conflitos
das relacdes entre Estado, ideologia, politicas publicas e sociedade civil, e
revela a relacéo de poder que se estabelece no interior dos governos.

Pensando na feitura das politicas publicas de Turismo, percebe-se que o
seu planejamento, muitas vezes, ndo € executado apenas pela estrutura de
Estado, e sim por diversos atores organizados em entidades, consorcios,
organizacées ndo governamentais. Pode-se dizer que no Turismo as
associacOes da sociedade civil assumem fungdes que, teoricamente, seriam do

Estado, como por exemplo, os processos de qualificacéo profissional na area.
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Nesse sentido € importante considerar que o tamanho do Estado esta
diminuindo, mas o trabalho de administrd-lo aumentando, pois h& uma
complexidade de atores, e de vontades diversas, com concepg¢des divergentes.

Pensando na democracia participativa a participacdo da sociedade civil &

fundamental, a sociedade deve administrar junto.

As ideologias que cada governo assume afetam a estrutura das
instituicbes  estatais, aumentando ou diminuindo suas atribuicbes
(HEIDEMANN, 2009). Os Estados das diferentes nacdes fazem parte da
totalidade das sociedades, e o que diverge sdo as questbes conjunturais e
ideolégicas. As mudancas de projetos politicos nos Estados podem focar a
atuacdo nas relacbes com o mercado, atendendo ao neoliberalismo, ou em

novas alternativas pautadas pela participacao e justica social.

As democracias neoliberais produziram politicas publicas pautadas para
a manutencado do sistema capitalista, ou seja, focadas em um desenvolvimento
econdmico — importante € manter os indices econémicos. Contrapondo esse
modelo, as democracias participativas, precisam criar politicas publicas que em
alguma medida, sejam capazes de combater as desigualdades da sociedade
capitalista. As politicas de educacéo, de saude, de moradia, de valorizacdo do
trabalho, entre outros, sdo formas de combate as desigualdades. Os Estados
democraticos participativos precisam, além disso, também buscar alternativas
aos modelos econdmicos de desenvolvimento dominantes. Serd o Turismo,

uma das alternativas?

Para tanto, como sdo as politicas publicas de Turismo? Qual o carater

tem e qual devera ter na busca pela emancipacéo social?

Abordagem de Politicas Publicas de Turismo deve conceber o Turismo
como um sistema aberto, organico e complexo que se cologue como pratica
multissetorial, cuja execucdo deve, necessariamente, incorporar visfes
multidisciplinares, multiculturais e multissociais. Conforme Gastal e Moesch
(2007), politicas publicas seriam as intervencdes realizadas pelo Poder Publico,
instituicdes civis, entidades privadas e grupos comunitarios, com o objetivo de
atender a populagdo nas suas necessidades materiais e simbdlicas,

garantindo-lhes acesso, e maior e melhor qualidade de vida ndo s6é para os
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grupos hegemonicos, mas em especial para os excluidos por razbes
econdmicas, sociais e culturais, etarias ou de género, dentro do respeito do

direito a diferenca.

As politicas publicas de Turismo, de forma geral, sdo reguladoras,
constituem-se de diretrizes, objetivando principalmente o desenvolvimento e
promocao dos destinos turisticos. A formulacédo dessas politicas ganha forca a
partir do século XX, quando se percebe a importancia econémica do Turismo.
Assim, pode-se dizer que as politicas publicas para o Turismo, caminham para
atender as demandas do mercado, seja na regulacdo de algumas atividades, a
liberacéo de linhas de crédito e até mesmo a melhoria da infraestrutura em

destinos ja consolidados, objetivando o aumento de fluxo (SILVA, 2013).

Gastal e Moesch (2007) abordam as politicas publicas de Turismo no
cenario neoliberal. Para as autoras, a ideologia neoliberal indica que o Turismo
deva ser um dos setores totalmente entregues a iniciativa privada. Portanto,
antes de se pensar nas politicas publicas de turismo é necessario pensar qual
o0 modelo de Turismo que se quer, e como ele podera interferir na melhoria de
vida da comunidade local e no desenvolvimento econdmico, social, politico e

cultural de forma harménica com o0 meio ambiente e a sociedade.

Conforme afirma Moesch (2012), a politica publica de turismo, em sua
dimensao social, deve ter como eixo uma melhoria na qualidade de vida da
comunidade envolvida, na melhoria do ambiente urbano, na ampliagcdo da
variedade de oportunidades culturais que sdo condi¢cbes indispensaveis para
atrair e desenvolver novas oportunidades de geracao de renda e trabalho. Esse
caminho ir4 possibilitar que os destinos turisticos se fortalecam a partir de uma
rede de solidariedade, negociando com as empresas, internacionalizadas,

buscando o bem-estar comum, e enfatizando a dinamica do local e do global.

Para que se alcancem esses propoésitos das politicas publicas é
necessario que o Turismo seja compreendido em sua totalidade. Considerando
a gualidade do destino turistico na relacdo entre o lugar, 0s servicos e a
cultura, bem como na relacdo de troca entre turistas, trabalhadores e
empreendedores. O todo turistico organizado integralmente, gerara qualidades

gue nédo seriam possiveis se pensando de forma isolada.
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Percebe-se que o Turismo esta ligado ao todo, e que pensar seu
planejamento apenas pelas suas partes isoladas, ndo ira garantir a qualidade
das politicas publicas, e nem o desenvolvimento harmonico. As politicas
publicas de Turismo no Brasil, de um modo geral, estdo sempre focadas em
um determinado objetivo de planejamento como qualificacdo, infraestrutura,
promocdo, mas sao pensados de forma isolada, ndo garantindo um
planejamento da totalidade do fendmeno e consequente desenvolvimento

harmonioso e integrador.

Beni (2006) aborda uma pesquisa realizada na década de 1980 que
objetivava analisar o desempenho do sistema nacional de turismo brasileiro.
Nesta pesquisa, evidenciou trés dificuldades principais: a indefinicdo de uma
politica; mao de obra qualificada; integracdo e coordenacédo entre 0s Orgaos.
Esses elementos sdo identificados nos dias atuais. Além disso, a pasta do
Turismo ainda é utilizada como “moeda de troca” no sistema politico brasileiro,
um problema estrutural, uma vez que a pasta ndo se torna estratégica para o

desenvolvimento nacional.

O historico das politicas publicas de Turismo no Brasil, esta evidenciado
na obra de Beni (2006). Além de apresentar de forma descritiva 0s
acontecimentos, aponta algumas criticas relevantes para o entendimento das
causas de, ainda hoje, o Brasil ndo possuir uma politica publica de Turismo
mais consolidada, devido as representacdes fragmentadas com interesses

diversos, que ndo convergem para a concretizacao de um objetivo comum.

As politicas publicas de Turismo no Brasil, assim como as demais, s&o
definidas pelas ideologias dos governos. Conforme, buscou-se identificar no
Quadro 3.
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Quadro 3: Periodos historicos e as vinculagdes do Estado no Turismo

INTERVENGCAO E/OU VINCULAGAO DO ESTADO PERIODOS E
NO TURISMO IDEOLOGIAS
Criacéo a Divisdo de Turismo do Departamento de Imprensa e 1930-1945: Era Vargas;
Propaganda, principais atribuigdes: construgéo da imagem do Estado Autoritario e
pais; protecdo de bens historicos e artisticos nacionais; desenvolvimentista.

fiscalizag8o de agéncias e venda de passagens.

1956-1960: Governo

Criacdo da Comissao Brasileira de Turismo — COMBRATUR, Juscelino Kubitschek;
principais atribuicbes: coordenar, planejar e supervisionar a Plano de Metas — “50 anos
execucgdo da politica nacional de turismo. em 5”. Estado

desenvolvimentista.

1966 - Criagdo da EMBRATUR — Empresa Brasileira de Turismo
e do CNTUR — Conselho Nacional de Turismo.
1972 — Criagdo de incentivos fiscais através do FUNGETUR -

Fundo de Gestédo do Turismo. 1964-1985: Ditadura Militar
1973 - Disposic¢ao sobre zonas prioritarias para o - Estado autoritério;
desenvolvimento do turismo (Decreto-lei n.71.791 de 1977). Desenvolvimentista e

1977 — Lei n. 6.505 de 13 de dezembro (dispde sobre atividades | Estabilizacdo econémica.l?
e servigos turisticos, estabelecendo condicdes para
funcionamento e fiscalizacdo) e Lei n. 6.513 de 20 de dezembro
de (cria &rea e locais de interesse turistico).

1985/86 - Liberacdo do mercado para o exercicio e a exploracdo 1985-1994:

de atividades turisticas e consequentemente reducao da Redemocratizagdo politica;
clandestinidade e aumento do nimero de agéncias registradas; Crise econdmica; Inicio do
Criacdo do Programa “Passaporte Brasil” para a promogao do estado neoliberal?2,

L «(...) no Brasil os militares n&o inovaram em matéria de politica econdémica. Com excegao
dos trés primeiros anos de governo militar, quando todos os esfor¢os concentraram-se no
programa de estabilizacdo para conter as altas taxas de inflacdo, a politica econémica, durante
0 periodo militar, seguiu basicamente o0 mesmo modelo vigente desde o governo Vargas. O
chamado "milagre brasileiro” do periodo 1967-73 teve como sustentaculo, por um lado, os
resultados obtidos pela politica de estabilizacdo de 1964-67 e, por outro, uma politica de
desenvolvimento que consolidou e intensificou o modelo de substituicdo de importacdes que
reservava ao Estado um papel empreendedor ainda mais importante. Por volta de 1974, a
despeito dos sinais de que o milagre havia se desfeito manifestos pelo impacto que a crise
mundial do petr6leo exerceu no Brasil, 0 mesmo caminho continuou a ser trilhado. Uma
ambiciosa politica de substituicdo de importacBes de bens de capital e matérias-primas,
sustentada por investimentos do setor publico e por empréstimos estrangeiros, foi a estratégia
seguida (Cardoso, 1983). Certamente, esta estratégia teve éxito ao garantir altas taxas de
investimento e ao fazer da experiéncia brasileira de regime militar-autoritario um caso de
desempenho econbmico bem-sucedido. Porém, foi também responsavel por sérios
desequilibrios, e os problemas econdémicos que haviam provocado a intervengdo militar em
1964 inflacdo alta e estagnacdo econdmica ressurgiram com ainda mais intensidade,
permanecendo como pano de fundo do processo de transig¢éo politica” (KINZO, 2001, p. 4).

12« ) a democratizagdo brasileira seguiu seu curso neste novo contexto politico. No que

tange a questédo social e econdbmica, o caminho percorrido foi de pedras e espinhos no periodo
que se seguiu: entre 1986 e 1994 o pais mudou quatro vezes de moeda e teve seis
experimentos em estabilizacdo econ6mica, apenas o Ultimo o Plano Real tendo sido bem-
sucedido. A sucessé@o de fracassos ndo apenas agravou a crise econémica e social, mas
também comprometeu a capacidade do Estado de governar, tornando o problema da
governabilidade uma realidade permanente”(KINZO, 2001, p. 8). A partir de 1990, no Governo
Collor, o Brasil ingressou no modelo Neoliberal e tomou corpo no governo de Fernando
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INTERVENCAO E/OU VINCULACAO DO ESTADO PERIODOS E
NO TURISMO IDEOLOGIAS

turismo interno.; Estimulo a criacdo de albergues.

1987 - Incorporagdo das questfes ambientais na formulagéo
das politicas publicas; Lancamento, pela EMBRATUR, do
turismo ecoldgico como novo produto turistico brasileiro.

1988 - O turismo é citado na Constituicdo Brasileira em seu art.
180, no qual atribui responsabilidades iguais a todos os niveis
governamentais.

1991 — Criacao do Ministério da Industria, do Comércio e
do Turismo; Revitalizagdo do FUNGETUR e dos incentivos
fiscais do setor; Apresentagdo do PLANTUR — Plano Nacional
de Turismo; Criagdo do PRODETUR - Programa de
Desenvolvimento do Turismo no Nordeste.

1994 — Lancamento do PNMT — Plano Nacional de
Municipalizacdo do Turismo que incorporando principios de
descentralizacdo governamental.

1996 — Criacéo do Ministério do Esporte e Turismo;
Apresentacao de nova Politica Nacional de Turismo para o
periodo de 1996-1999, contendo dez objetivos estratégicos,
entre os quais destacam-se a descentralizagéo,
“conscientizagao” e articulagao intra e extragovernamental;
Flexibilizac&do da legislacéo (resultando na queda das tarifas
aéreas e no inicio de cruzeiros com navios de bandeira
internacional pela costa brasileira).

2000 — Criacdo do Forum Nacional de Secretarios de Estado do
Turismo;

1994-2002: Governo FHC;
Estado Neoliberal.

2003 - Criacado do Ministério do Turismo, nova organizacao
administrativa do turismo em nivel nacional: EMBRATUR
(promocgéo e marketing do produto turistico brasileira para o
mercado internacional), Secretaria Nacional de Politicas de
Turismo (planejamento e articulagéo) e Secretaria Nacional de
Desenvolvimento do Turismo (implantacéo de infraestrutura
turistica) — modelo vigente até 2015; Reativacéo do Conselho
Nacional de Turismo; Plano Nacional de Turismo (2003/2007)
“Diretrizes, Metas e Programas”;

2004 - Implantagdo do Programa de Regionalizagao Turistica —
Roteiros do Brasil;

2005 - Lancamento do Saldo Brasileiro de Turismo (Ultima 2003-2016: Governo Lula;
edicdo em 2011); Reestruturacéo do Estado
2007 — Plano Nacional de Turismo (2007/2010) “Uma Viagem de Nacional; Retomada do
Inclusédo” desenvolvimento com
2013 - Plano Nacional de Turismo o Brasil (2013/2016) “O distribuicdo de renda; Crise
Turismo fazendo muito mais pelo Brasil” econdmica mundial.

2014 - Copa do Mundo Brasil FIFA 2014(sediada em 12 estados
da federacéo)

2016 - Olimpiadas e Paraolimpiadas Rio 2016; Reestruturacao
interna do MTUR em 2016, organizacdo as competéncia das
secretarias da seguinte forma: Secretaria Nacional de
Estruturacao do Turismo (infraestrutura turistica, planejamento,
ordenamento, estruturacéo e gestéo das regides turisticas) e
Secretaria Nacional de Qualificacdo e Promoc¢é&o do Turismo
(formalizacéo e qualificagdo no turismo, marketing e apoio a
comercializagdo dos destinos turisticos em ambito nacional),
EMBRATUR continua como a mesma competéncia de

Henrigue Cardoso. As acdes de estado minimo, foram percebidas pelas privatizacdes e pelas
parcerias publico-privada, como afirma Mazatto (2015).
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INTERVENCAO E/OU VINCULACAO DO ESTADO PERIODOS E
NO TURISMO IDEOLOGIAS

promocao internacional.

Fonte: Autora (adaptado de BENI, 2006, p.19)
Conforme apresenta a Quadro 3, pode-se dizer que o turismo, enquanto

politica publica, foi tornando-se preocupagdo do Estado, a partir das
necessidades dos governos. Como no caso da Era Vargas (1930-45) e na
Ditadura Militar (1965-85), em que a pasta do Turismo era utilizada como um
instrumento para reforcar a ideologia dessas ditaduras, para o publico interno e
externo do pais. Entretanto, é a partir da década de 1990, quando sao criados
0s primeiros planos nacionais de Turismo, que comeg¢am a se desenhar as

primeiras politicas publicas de Turismo no Brasil.

O periodo entre 2003-2016 da politica publica de Turismo no Brasil pode
ser compreendido a partir da criacdo do Ministério do Turismo - MTur, em
2003, na gestédo do Presidente Luis Inacio Lula da Silva, atendendo a demanda

do trade turistico nacional.

O Ministério do Turismo passou a incorporar a EMBRATUR e uma nova
organizacdo administrativa do turismo em nivel nacional: EMBRATUR
(promocéo e marketing do produto turistico brasileiro), Secretaria Nacional de
Politicas de Turismo (planejamento e articulacdo) e Secretaria Nacional de
Desenvolvimento do Turismo (implantacdo de infraestrutura turistica).
Priorizou-se o Sistema Nacional de Turismo, a partir da reativacdo do Conselho
Nacional de Turismo e a criacdo do Forum Nacional de Secretarios de Estado
do Turismo, além do langamento do Plano Nacional de Turismo (2003-2007), a
implantacdo do Programa de Regionalizacdo Turistica — Roteiros do Brasil, e
outras acdes que incentivaram as politicas publicas de turismo a nivel nacional,

estadual e municipal.

Beni (2006) relata que, mesmo com a criagdio do MTur, o qual
proporciona uma estrutura mais adequada para o Turismo nacional, ainda ha
guestdes conceituais que devem ser revistas nos planos e programas. E os
estados e municipios, ainda enfrentam problemas estruturais, como falta de
mao de obra especializada, sem direcdo e sem planejamento. Assim, a politica

de turismo ainda nao se tornou estratégica.
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A partir destas constatacdes sobre a politica publica de Turismo
brasileira, volta-se as questbes conceituais. Portanto, conforme Gastal e
Moesch (2007), as politicas publicas aplicadas devem, necessariamente,
apresentar qual o modelo de desenvolvimento pretendido, bem como, 0s seus
compromissos. Assim, 0S preceitos para consolidar a democratizacdo das
politicas publicas de turismo séo:

(a) ter normatizacdes juridicas; (b) realizar intervencfes diretas na
forma de linhas de financiamento, implementacdo de infraestrutura,
gerenciamento de informacgbes, treinamento e qualificacdo de
recursos humanos, com a logica da protecdo a grupos e
comunidades frageis que por razbes econdmicas, quer por razdes
culturais; (c) consolidar diretrizes politicas que néo incentivem apenas
0 Turismo nos seus desdobramentos econémicos, mas também nas

suas implicacdes socioculturais centradas na pessoa, ou seja, ho
turista (GASTAL; MOESCH, 2007, p.42).

Complementando os preceitos que as autoras apresentam, acrescenta-
se, na perspectiva da emancipacédo social, que as politicas publicas de turismo,
devem ser elaboradas de forma participativa, e com diretrizes politicas com

foco no cidadao.

As politicas publicas devem materializar-se em normas juridicas e em
intervencdes diretas, amplas ou pontuais, que as encaminhem e viabilizem.
Portanto, o conceito de politicas publicas se constroéi, historicamente, como o
conjunto de acdes que objetivem construir o controle social sobre bens,
servicos e obras publicas, de modo que estes sejam desfrutados de maneira
efetiva por toda a sociedade. As politicas publicas se caracterizariam pela
democratizacdo do usufruto dos bens e pela organizacédo da sociedade para a
determinacao e distribuicdo desses bens, possibilitando a democratizacdo do
acesso e a democratizacéo da gestdo (GASTAL; MOESCH, 2007).

As politicas publicas de turismo sdo um importante elo de articulacéo
entre o poder publico, a iniciativa privada e a sociedade civil, como analisado
por Beni (2006):

A politica de turismo em um pais néo se faz unicamente no interior de
Orgdos publicos do setor, mas em muitas manifestacdes da iniciativa
publica e privada, empenhada em varios tipos de programas para o
desenvolvimento turistico (BENI, 2006, p. 28).

A partir dos entendimentos trilhados, sobre politicas publicas de

Turismo, questiona-se suas formulagdes como instrumento para cumprir com o

68



seu papel democratizante nas relacdes politicas com a sociedade civil, ou seja,
que possibilitem a emancipacéo social, onde os atores do processo sejam
sensibilizados sobre a importancia do Turismo e a qualidade humana que se
estabelece pela troca dos encontros entre comunidades.

Uma politica pablica em turismo, que o conceba como prética social,
exige um planejamento sistémico, integrador do publico e privado, onde 0s
beneficios devem ser difusos, descentralizados, ndo apenas dirigidos aos
empreendedores estrangeiros, ou, 0s ja consolidados no mercado. E
necessario estabelecer um processo de descentralizacdo no planejamento e
implantagéo dos planos de turismo, para buscar e consolidar a democratizacao
dos recursos e as concepc¢des no rumo mais integrador e sustentavel de suas
acles e investimentos.

A partir dos entendimentos trilhados até aqui, que perpassaram o
conceito de Estado, das ideologias que direcionam os modelos de democracia
e das politicas publicas, até a formacédo do Estado brasileiro e do Rio Grande
do Sul, emerge a questdo central desta pesquisa: desvelar em que medida as
epistemologias presentes nas politicas de governo no Rio Grande do Sul
possibilitaram ou ndo a democratizacdo das acdes turisticas construindo uma

participacdo mais cidada?
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CAPITULO Il - AS POLITICAS PUBLICAS DE TURISMO NO PERCURSO
HISTORICO DO RIO GRANDE DO SUL

O Capitulo Il ir4 abordar os caminhos percorridos por essa pesquisa a

partir de sua teorizagdo e metodologia escolhida.

2.1 CAMINHOS METODOLOGICOS — CONSTRUCAO DO OBJETO DE
INVESTIGACAO

Esta pesquisa tem como objeto de andlise as politicas publicas de
Turismo no Rio Grande do Sul, no periodo de 1995 até 2002. Busca desvelar
em que medida as epistemologias presentes nas politicas de governo no Rio
Grande do Sul possibilitaram ou ndo a democratizacdo das acdes turisticas

construindo uma participacédo mais cidada.

Para responder esse problema de pesquisa, tem-se como objetivo:
desvelar as epistemologias presentes nas politicas de governo no Rio Grande
do Sul, no periodo entre 1995 a 2002, e suas relacbes com a concepcao e
implantacdo das politicas publicas de Turismo do Estado e as consequentes
formas de participacao cidada. E como objetivos especificos:

e Identificar quando o Turismo foi incorporado na agenda politica
dos governos do Rio Grande do Sul ao longo do processo

historico.

e Realizar um levantamento histérico sobre o planejamento das
politicas publicas de Turismo no Rio Grande do Sul no periodo
entre 1995 a 2002.

e Analisar o processo de implantagcéo das instancias de governanca
regionais na efetivacdo das politicas publicas propostas pelo
Poder Publico Estadual, entre os anos de 1995 a 2002, e sua
intencionalidade da ampliacdo da democratizagéo do poder entre

esfera publica e setores organizados da sociedade.

e Analisar como as epistemologias presentes nas politicas de
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governo do RS no periodo, entre 1995 a 2002, influenciaram na

concepgao e implementagéo dos planos de Turismo do Estado.
As questdes de pesquisa propostas perpassam o desvelamento dos objetivos:

e Como foram planejadas as politicas publicas de Turismo implementadas
pelo Estado do Rio Grande do Sul no periodo entre 1995 até 2002?

e Como as ideologias de estado neoliberal propostas no governo de
Antonio Britto (PMDB), entre 1995-1999 (aqui representando a parte de
uma totalidade), interferiram no processo de formulagdo e

implementacéo das Politicas Publicas de Turismo no RS?

e Como o governo, identificado com uma politica de estado democratica
participativa, - o governo de Olivio Dutra (PT) entre 1999 — 2003 (aqui
representando a parte de uma totalidade) - interferiram no processo de
formulacéo e implementacao das Politicas Publicas de Turismo no RS?

e As politicas publicas de Turismo aplicadas no Rio Grande do Sul, entre
1995 a 2002 foram possibilitadoras da democratizacdo das relacdes de
poder entre o Estado e os atores sociais das diferentes regifes

turisticas?

¢ Quais elementos foram estruturantes para possibilitar a democratizagao

das ac¢des no campo do Turismo?

e Como foi o processo de implementacéo das Instancias de Governanca
Regionais do Turismo do Rio Grande do Sul no periodo entre 1995 a
20027 Qual foi o papel, das mesmas, na formulacédo e implementacéo

das politicas de publicas de Turismo?

e Qual a relacdo entre a epistemologia expressa pela concepcao de
turismo dos planos de governo Olivio Dutra e a incorporacdo dos
diferentes atores na sua implantagéo?

O caminho metodol6gico adotado € de uma pesquisa qualitativa, que
compreende a andlise socio-histérica das politicas publicas em turismo do Rio
Grande do Sul no recorte temporal de 1995 a 2002, pois ao longo desses oito
anos estiveram a frente do governo do Estado duas ideologias diferentes -
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neoliberal e democratica participativa -, que apresentaram propostas de
politicas publicas para o Turismo. Para tanto, ser& utilizada a técnica de analise
documental. O tratamento dos achados sera pela andlise de conteudo, e as
categorias operatorias serdo construidas a partir do método materialismo

historico-dialético.

A pesquisa qualitativa se ocupa de um nivel da realidade que nao
deveria ser quantificado, respondendo a questdes muito particulares. Ela
trabalha com “o universo dos significados, dos motivos, das aspiracdes, das
crengas, dos valores e das atitudes” (MINAYO, 2011, p.21).

O nivel de profundidade da pesquisa € descritivo e explicativo, que exige
do investigador uma série de informacdes sobre o que deseja pesquisar. Esse
tipo de estudo pretende descrever os fatos e fendbmenos de determinada
realidade (TRIVINOS, 1987).

Como modo de investigacdo sera realizado um estudo de caso sobre o
processo historico das politicas publicas de turismo no Rio do Grande do Sul,
com o objetivo de identificar em que medida as epistemologias politicas dos
governos do Rio Grande do Sul, no periodo entre 1995 a 2002, interferiram na
elaboracdo das politicas publicas de Turismo na perspectiva da
democratizacdo das agdes turisticas construindo uma participacao mais cidada.

O estudo de caso, utilizado como estratégia de pesquisa, contribui para
um modo de compreender fendmenos organizacionais, sociais e politicos, ou
seja, fendbmenos sociais complexos. Assim permitindo uma investigacdo que
preserva as caracteristicas holisticas e significativas de acontecimentos da vida
real — “tais como ciclos de vida individuais, processos organizacionais e
administrativos, mudancas ocorridas em regides urbanas, relacdes

internacionais e a maturagao dos ciclos econémicos” (YIN, 2005, p.20).

O caminho metodolégico percorrido iniciou pela analise documental,
referente aos documentos representativos de parte da totalidade dos Governos
do Rio Grande do Sul, no periodo de 1995 a 2002.

Cellard (2012) aponta que antes de iniciar a andlise interpretativa e

critica € necessario realizar um inventario criterioso e uma selecao rigorosa das
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informacdes disponiveis sobre o tema, de modo a localizar os textos
pertinentes. E, respectivamente, avaliar sua credibilidade, assim como sua
representatividade. Em seguida, examinam-se os diferentes aspectos da
analise preliminar, ou seja, o estudo do contexto no qual o texto em questéo foi
produzido, o autor e os atores sociais em cena, a confiabilidade do documento,

sua légica interna, entre outros aspectos.

O Quadro 4 apresenta os documentos classificados para analise

documental.

Quadro 4: Documentos classificados para Analise Documental

GOVERNO DOCUMENTO

Antbnio Britto: 1995 — 1999 Diretrizes de Governo: Movimento Rio
Grande Unido e Forte, 1994

Antbnio Britto: 1995 — 1999 Programa Estadual de Desenvolvimento e
Incentivo ao Turismo, 1995

Antbnio Britto: 1995 — 1999 Materiais de divulgacgéo turisticos:
Rio Grande do Sul: A paixdo de muitos povos

Anténio Britto: 1995 — 1999 Legislacé@o sobre o Turismo no periodo:

DECRETO N° 35.926, DE 12 DE ABRIL DE
1995. Dispbe sobre a estrutura basica da
Secretaria do Turismo e da outras
providencias.

DECRETO N° 35.956, DE 04 DE MAIO DE
1995. Institui o Programa de Desenvolvimento
Turistico da Regido Sul/Seccdo RS -
PRODETUR SUL/RS.

DECRETO N° 36.128, DE 16 DE AGOSTO
DE 1995. Cria o Calendario de Eventos
Turisticos do Estado do Rio Grande do Sul, e
da outras providéncias.

LEI N° 10.782, DE 07 DE MAIO DE 1996.
Cria o Conselho Estadual do Turismo e da
outras providéncias. (REVOGADA PELA LEI
N° 14.129, DE 12 DE NOVEMBRO DE 2012.)

Antbnio Britto: 1995-1999 Programa de Atracdo e Exploragdo Turistica
do Rio Grande do Sul [s.d.], elaborado pela
KVA Consultoria.

Antbnio Britto: 1995-1999 Mensagens a Assembleia Legislativa do Rio
Grande do Sul dos anos 1996,
1997,1998,1999.

Olivio Dutra: 1999 — 2003 Proposta de Governo da Frente Popular —
Candidatura Olivio Dutra, 1998

Olivio Dutra: 1999 — 2003 Plano viajando pelo Rio Grande, 1999

Olivio Dutra: 1999 — 2003 Materiais de divulgag&o turisticos
Dicas Turisticas do Rio Grande do Sul, 1999
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GOVERNO DOCUMENTO

Olivio Dutra: 1999 — 2003 Legislacdo sobre o Turismo no periodo:

DECRETO N° 39.591, DE 17 DE JUNHO DE
1999. Institui Grupo de Trabalho com a
finalidade de propor e organizar acbes
governamentais relativas as localidades
turisticas do Estado, em especial durante a
Temporada de Verdo, e da outras
providéncias.

DECRETO N° 40.980, DE 15 DE AGOSTO
DE 2001. |Institui o Programa de
Desenvolvimento do Turismo no Sul do
Brasil/RS - PRODETUR SUL.

Olivio Dutra: 1999 - 2003 Mensagens a Assembleia Legislativa do Rio
Grande do Sul dos anos 2000, 2001, 2002.

Fonte: Elaborado pela autora (2017)

Como forma de andlise dos achados foi utilizada a analise de contetdo,
por ser a forma mais adequada de desvendar as ideologias que podem existir
nos dispositivos legais, e que ndo sdo percebidos com a devida clareza
(TRIVINOS, 1987).

A andlise de conteudo se define como um “conjunto de técnicas de
analise das comunicagdes” que aposta no rigor do método como forma
de ndo se perder na heterogeneidade de seu objeto, visa obter, por
procedimentos, sistematicos e objetivos de descricdo do contetido das
mensagens, indicadores e conhecimentos relativos as condi¢des de
variaveis inferidas na mensagem (BARDIN, 1977, p. 31).

A partir desta técnica, e das demais, foi possivel evidenciar nos achados
da pesquisa as respostas para alguns dos questionamentos ora propostos por

essa pesquisa.

A Figura 1 apresenta o quadro tedrico da pesquisa que perpassa 0S
campos de ideologia dos programas de governo, concepcdo de politicas
publicas e a democratizacdo das acbes. Assim, permitiu elaborar categorias
operatorias instrumentais para desvelar como as ideologias dos governos do
Rio Grande do Sul interferiram na elaboracédo das politicas publicas de Turismo
no sentido da democratizacao das acoes.
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Figura 1: Categorias operatorias instrumentais da pesquisa

Democratizacao dasacgoes

Concepcao de Politicas Publicas Ideologia dos programas
de Turismo de Govemno

Fonte: Elaborado pela autora (2016).

2.2. MATERIALISMO DIALETICO HISTORICO-ESTRUTURAL: CATEGORIAS
DE ANALISE PARA A DESCONSTRUCAO DO DISCURSO IDEOLOGIZADO
DAS POLITICAS

‘O meétodo, no sentido estrito, designa um modo basico de conhecer’
(PAVIANI, 2009, p. 61). Assim, indica caminho, orientagdo, direcdo, e aponta
0s modos béasicos de se interpretar e analisar as realidades. A opgédo pelo
método de analise é fundamental, pois é através dele que se ira descrever,

sintetizar explicar e interpretar o objeto de pesquisa.

A pesquisa utiliza como método a dialética, que conforme Paviani (2009)
€ ao mesmo tempo uma filosofia e um método. Sendo assim, optar por esse
método € tomar partido sobre uma concepc¢ao filoséfica do homem e da
sociedade, onde a realidade é vista como um jogo de contrarios, de opostos,

mediados pela totalidade, na dindmica de superar a contradicdo entre a tese e

75



antitese, por meio da sintese.

A dialética apresenta trés aspectos: o sentido objetivo — movimento
concreto, natural e socio-histérico da realidade estudada; o sentido subjetivo —
a légica do pensamento no que se pretende o conhecimento adequado dos
processos historicos; e, o sentido metodologico - a relacdo entre o objeto

construido pela ciéncia, o0 método empregado e o objeto real (BRUYNE, 1977).

Demo (1995) afirma que ndo existe uma unica dialética e, por isso,
argumenta a favor da dialética histérico-estrutural, que para o autor € a mais
adequada para analisar a realidade historica, equilibrando as condi¢des
objetivas e subijetivas, pois “aposta mais nas transformacées histéricas do que
nas estruturais” (DEMO, 1995, p.105).

A historicidade representa a roda viva da dialética, tese-antitese-
sintese, movimento em que toda formacéo histéorica esta sempre em transicao,
0 que supde a visao intrinsecamente dinamica da realidade social, no sentido
da produtividade histérica. “Historicidade alega que a histéria ndo s6 expressa
a trajetoria do fenbmeno, mas contém também sua explicacdo, como ocorre
também na evolugao” (DEMO, 2000, p.110). A historicidade nao dilui a ideia de
estruturas, pois acredita em “estruturas histéricas”, que permitem analises

histéricas.

A dialética-historico-estrutural reconhece no mesmo patamar de
relevancia condicdes objetivas e subjetivas. As condi¢cdes objetivas sao
aquelas “dadas externamente ao homem, ou dadas sem sua opc¢ao propria”
(DEMO, 1995, p.95) e as condicdes subjetivas consideram-se “aquelas
dependentes da op¢do humana, a capacidade de construir a historia em parte,

no contexto das condigdes objetivas” (DEMO, 1995, p.95).

Partindo destas constatacfes o método dialético histérico-estrutural € o
mais apropriado para utilizacdo na pesquisa proposta. Por meio da apreenséo
do objeto pelo método indicado, sera possivel compreender a realidade social,
interpretando o presente com base no passado, além das questbes objetivas,
relacionando a teoria e a pratica, desvelando o que € estruturante nas politicas

publicas de Turismo no Estado do Rio Grande do Sul.
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As leis da dialética, assim como as categorias, refletem as leis universais
do ser, as ligagbes e 0s aspectos universais da realidade objetiva. Conforme
afirma Cheptulin (1982), as categorias refletem além das relagfes universais, e
sim as propriedades e 0s aspectos universais da realidade objetiva. Pode-se
dizer que as categorias exprimem modos e formas de ser determinados pela

estrutura de existéncia de uma determinada sociedade.

As categorias se formam no desenvolvimento histérico do conhecimento

e na pratica social. Assim como afirma Moesch (2004, p. 302):

Apreendendo as categorias, como constituintes de um tipo de
concepcgédo, podemos entendé-las como formas de conscientizacdo nos
conceitos dos modos universais de relacdo do homem com o mundo,
gue refletem a propriedade e leis mais gerais e essenciais da natureza,
a sociedade e o pensamento.

Considerando esses aspectos sobre as categorias, utilizar-se-a as
seguintes  categorias a priori da dialética  histérico-estrutural:
totalidade/fragmentacéo, teoria/pratica, contradicdo/mediacéo, e ideologia.A fim
de desvelar a ideologia existente nas evidéncias colhidas pela anélise

documental, e no tratamento de seus contelidos.

Totalidade/Fragmentacao: Na categoria da totalidade reconhece-se que as
mudancas provém de dentro das coisas, toda a realidade pode parecer simples
se ndo reconhecemos a sua histéria. A totalidade ndo é composta por partes
tranquilamente justapostas, ndo é estatica, mas incompleta, aproximada e
imprecisa.
Forma um todo porque existe dindmica comum, mas mostra
rachaduras constantes, por onde sempre pode entrar a antidindmica da
mudanca. A totalidade ndo possui apenas a dindmica circular, que é
sempre a mesma e lhe permite recuperar-se eternamente. Ao contrario,

a dindmica é feita de dindmicas contréarias, feitas de convergéncias e
divergéncias (DEMO, 2000, p.109).

Teoria/Prética: “Pratica é condicdo de historicidade. Teoria € maneira de ver,
nao de ser’ (DEMO, 1995, p.100). A pratica precisa da teoria, e vice-versa.
Teoria tem pretensao universal, e pratica é localizada, para renovar-se toda a
pratica carece de voltar para teoria. Para fins de anélise, € possivel focar em
apenas uma. Mas teoria que nada tem a ver com pratica, nunca foi sequer

teoria. E pratica que jamais volta a teoria, desanda em ativismo cego.
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Toda pratica é inevitavelmente ideoldgica, porque se realiza dentro de
uma opc¢do politica, naquela parte da histéria que pode ser feita,
conquistada, rejeitada pelo homem. Se a atuacdo humana historica é
intrinsecamente politica, no sentido da realizacdo da capacidade de
conquista de espaco proprio e da potencialidade no contexto das
condicdes objetivas, decorre que a marca ideoldgica transparece em
toda pratica. Ndo € que a teoria ndo seja ideoldgica, pois 0 proprio
distanciamento para com a pratica significa compromisso ideologico.
Mas a teoria pode pelo menos iludir-se com a distin¢cdo formal entre
fato e valor, meio e fim, teoria e pratica. A pratica sequer se realiza
sem horizonte ideoldgico, sobretudo praticas mais diretamente
confrontadas com estruturas de poder. Mas, igualmente, pratica mais
genéricas, subterraneas, difusas, como a constru¢do de uma cultura,
sdo uma maneira, entre outras possiveis, de realizacao histérica,
onde entram elementos opcionais, confrontos de interesse, privilégios
e desprivilegio (DEMO, 1995, p.102).

Contradicdo/Mediacao: A categoria fundamental para a dialética € a
contradicdo, pois para que haja didlogo € necessario haver conflito. Assim, a
realidade € intrinsecamente dinamica, porque atravessada por forcas
polarizadas de componentes que, ao mesmo tempo, forma e estabilizam o

todo.

A unidade de contrario possui para o0 homem dubiedade tipica histérica:
ao mesmo tempo em que doi, é a raiz da mudanca. O fenbmeno do
poder, que umas das tipicas unidade de contrarios, retrata esta
dubiedade natural e dramética: de uma lado, o drama humano refletido
na dicotomia entre poucos que mandam e muitos que obedecem, nas
discriminacGes sociais entre privilegiados e desprivilegiados, nos
choques entre minorias elitistas e maiorias populares; de outro, a
provocacdo da reacdo entre os desiguais, que pdem a histéria em
marcha. Nao escapamos do poder, porque fazer parte da vida social,
de sua proOpria organizacao. Mas, se funda privilégios injustos, neles
mesmos se da o comeg¢o da superagdo, pois ndo ha ideologia sem
contra-ideologia (DEMO, 1995, p. 98).

Ideologia: Entende-se ideologia como “producao de representagdes mentais,
de ordem tedrica, mas, sobretudo, praticas, com a finalidade de institucionalizar
posicbes sociais vantajosas” (DEMO, 1985, p.69). A ideologia pode ter
inUmeras faces, do ponto de vista da pratica, pode ser falsa consciéncia, nao
identificando os reais conflitos entre os grupos dominantes e dominados e nao

identificando as mudancas historicas necessarias.

2.3. O DESVELAMENTO DA IDEOLOGIZACAO DO DISCURSO DAS
POLITICAS PUBLICAS DE TURISMO

Com o0 objetivo de tornar a andlise mais objetiva, tendo claro da
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dificuldade de sua re-construcdo pelo pesquisador nas ciéncias sociais, foram
definidas as categorias a posteriori a partir das teorias expostas no Capitulo |
dessa dissertacdo que sdo: Politicas Publicas, Turismo, Estado, Cidadania,

Participacdo, Governanca e Democracia.

2.3.1. Politicas Publicas

No Capitulo | foram apresentados conceitos de politicas publicas e
politicas publicas de Turismo, a partir de Heidemann (2009), Souza (2003),
Gastal e Moesch (2007) e Beni (2006). De um modo genérico pode-se dizer
gue as politicas publicas se caracterizam pelo Estado em movimento. E de um
modo mais especifico sdo elaboradas por sujeitos que representam governos e
ideologias. Assim, as politicas publicas sdo as formas que o Estado se

manifesta para parcelas da populacédo das mais diversas formas.

As politicas publicas no Brasil, por exemplo, sdo criadas para atender
determinados interesses que podem ser do mercado ou da sociedade, através
das pressdes que grupos distintos exercem sobre os governos. E, em sua
maioria, ndo sdo perenes a estrutura estatal, desaparecendo de tempo em
tempo, e sendo retomadas de acordo com 0s interesses ideologicos politico-
partidarios. As politicas publicas de Turismo sdo um bom exemplo disso como

ja explicitado no Capitulo I.

Na area econbmica, como exemplo, 0s instrumentos tradicionais de
politicas publicas, estdo direcionados para a implantacdo de projetos de
interesse do grande capital nacional e internacional (GASTAL; MOESCH,

2007). Este é um modelo de politica publica das ideologias neoliberais.

J& as politicas publicas que atendem as necessidades da sociedade em
sua totalidade, podem ser consideradas como apresentam Gastal e Moesch
(2007):

Politicas publicas de democratizacdo ndo devem se restringir ao
imediatismo, ao localismo das reivindicagbes e demandas, mas se
transformar em instrumento de planificacdo e apropriacdo dos
grandes e variados problemas de gestdo urbana, ambiental, social,
econdmica e humana, bem como de dominio sobre o aparato do
Estado, tradicionalmente afastado e refratario a participacdo e ao
controle popular. Devem incluir, mais do que obras, servicos e
marketing promocional, processos pedagdgicos para elevar o nivel de
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consciéncia e participacdo cidada de parcela consideravel e
crescente da populacdo (GASTAL; MOESCH, 2007, p. 40).

Nesta perspectiva, considera-se que as politicas publicas podem se
caracterizar pelo Estado em acdo. Mas a sua elaboracdo, implantacdo e
monitoramento dependem da relacao dialética sociedade civil-Estado, e devem
vir carregadas, em suas acoes, de projetos que proponham um conjunto de
propostas de interveng¢des multissetoriais integradas, buscando dar ao cidadao
uma atencédo sistémica, integrada e global (GASTAL; MOESCH, 2007). Além
disso, sdo necessarios instrumentos que possibilitem a materialidade e a
perenidade das politicas publicas, através de mecanismos legais que, de

alguma forma, as insiram nas estruturas estatais e garantam sua continuidade.

2.3.2. Turismo

A maxima, cidade boa para o turista é a boa para o cidaddo local
(GASTAL; MOESCH, 2007), esta nos discursos de diversos gestores publicos
do turismo. Tal afirmativa é valida, pois pelo menos demonstra que deve haver
algum tipo de preocupacgao com os moradores locais, garantindo a eles que as
necessidades basicas, como saude, educacao, saneamento basico, seguranca
sejam bem atendidas, além de outros aspectos de melhoria de qualidade de

vida, que podem atrair o turista.

Como visto no Capitulo I, € necessario repensar o conceito de Turismo
avancando para uma pratica social. Ainda no século XXI o turismo é
compreendido como negdécio por muitos gestores publicos. Os projetos
publicos, em sua maioria, sdo elaborados em torno das possibilidades de
crescimento econdmico que podem trazer para as localidades, referindo-se a

ele como “industria do turismo”.

Verifica-se que o Turismo envolve, para além do reducionismo
econdmico, outros aspectos subjetivos do sujeito que viaja, 0 que gera no
destino turistico necessidades de organizacdo para recebé-lo. Pode-se
entender o Turismo como um campo de praticas historico-sociais, a partir dos
deslocamentos dos sujeitos em tempos e espacos diferentes daqueles dos
seus cotidianos, esses deslocamentos sdo recheados de subjetividade, que

possibilita afastamentos concretos e simbdlicos do cotidiano, implicando, em
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novas praticas e novos comportamentos diante da busca do prazer (GASTAL;
MOESCH, 2007).

Considerando as contribuicbes de autores como Beni (2006), Gastal e
Moesch (2007), é possivel compreender o Turismo como um fenémeno social
que se estabelece nas relacbes de viagens e visitacdo, trocas culturais e
relacbes sociais entre o visitante e o visitado. Entretanto, € necessario
compreender que ainda possa existir um mercado Unico de turismo mundial,
que escapa do controle formal dos Estados. E necessario o turismo ser
apreendido como pratica social e politica. Isso impde uma nova dialética a
gestao publica do turismo. As politicas publicas devem ser elaboradas a partir
de uma concepcdo que priorize 0s interesses das comunidades locais,
buscando alternativas para a emancipacdo social, cujo planejamento e gestao
sejam participativos para se transformar em instrumentos técnico-politicos, de
organizacao das vontades coletivas da localidade (GASTAL; MOESCH, 2007).

2.3.3. Estado

O Capitulo | apresentou o conceito de Estado como elemento que
constitui a superestrutura da sociedade, conforme a teoria marxista. A partir
disso, é possivel considerar que a forma como o Estado se manifesta na
sociedade depende das estruturas econdmicas. E importante considerar que:
‘A ‘base econbmica’ e a superestrutura se associam, existentes
simultaneamente e ndo sequencialmente — h4 uma interacao dialética entre
ambas” (HARVEY, 2006, p. 92).

Nesse sentido, apresentaram-se modelos de Estado distintos, passando
do liberal, de bem-estar social e o neoliberalismo. Os modelos de Estado
Liberal e Neoliberal representam também democracias com baixa intensidade
de participacdo politica. Essa é uma de suas caracteristicas, além dos
aspectos econdmicos. Ja no Estado de Bem-Estar Social, onde foi possibilitada
algumas conquistas sociais, principalmente aos trabalhadores, haviam formas
de organizagdo politica por parte da sociedade, sejam sindicatos ou

associacoes civis.
O Estado pode ser apreendido como um processo de exercicio do poder
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por meio de determinados arranjos institucionais, através da aplicacdo e do
cumprimento de leis. O Estado ndo é apenas o exercicio do poder por um
determinado governo, mas sim pelas possibilidades que esse poder é exercido
nas estruturas institucionais, como o judiciario, o legislativo, o executivo
(burocracia e administracdo), o exeército, a policia e todos os outros que
compde sua estrutura. Nessas estruturas pode haver fragmentacdes, criando
rivalidades entre governo central e governo local, e estruturas hierarquicas das
burocracias, por exemplo. Esses aspectos sdo conjunturais de cada pais, mas
o efeito destas fragmentacfes pode ser um jogo de poder do capital para
desequilibrio e manter a relagdo entre dominante e dominados (HARVEY,
2006).

Como visto no Capitulo I, a sociedade civil e o Estado estdo ligados
dialeticamente, e essa € uma forma como o poder pode ser exercido nas
estruturas do Estado. Atualmente, essa relacdo se estabelece das mais
diversas formas. Como explica Vieira (2001), o estatismo tenta impor o Estado
ao mercado e a sociedade civil, e 0 neoliberalismo tenta impor ao Estado e a
sociedade civil a l6gica do mercado. Ambos desconhecem a existéncia de um
terceiro elemento. No paradigma da sociedade civil, uma integracéo sinérgica e
construtiva do Estado, mercado e sociedade civil, seria possivel se o Estado e

o mercado fossem orientados pela sociedade.

Contra as linhas de pensamento do estatismo e neoliberalismo, surge o
que Vieira (2001) chamou de ideologia estatal-corporativa da esquerda
partidaria. Essa ideologia est4 baseada nas teorias de interesses historicos de
classe. Assim a conquista do poder por uma classe particular libertaria toda a
sociedade. Portanto, a organizacdo da sociedade é vista como tatica para
conquistar o poder de Estado e a partir de ai organizar a sociedade de cima

para baixo.

O Estado, a partir das visbes de Vieira (2001), pode ser compreendido

por trés perspectivas basicas:

e Estadocéntrica: entende ser funcao intransferivel do Estado de
assegurar o0 bem-estar social, a transferéncia de tarefas
tradicionais do Estado para o mercado ou organizagdes da
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sociedade civil é vista como privatizacdo e evasao de
responsabilidades inerentes a funcéo estatal, por imposicdo das
politicas neoliberal e dos ajustes estruturais impostos pelo FMI

(Fundo Monetério Internacional).

e Mercadocéntrica: entende que o Estado deve privatizar funcdes
gue podem ser assumidas pelo mercado com maior eficiéncia e
otimizacdo de recursos, pois considera que € o mercado que
produz riqueza e gera emprego aos trabalhadores. Essa é uma

caracteristica central dos governos neoliberais.

e Sociocéntrica: entende que o papel do Estado deve ser redefinido
em funcéo da dinamica de atores da sociedade civil presentes na
esfera publica. Na perspectiva societaria o que importa € garantir
o interesse publico e ndo o fato de a propriedade ser estatal,
privada, ou publica ndo-estatal, esse processo deve abrir caminho
para a democratizacdo da relacdo Estado-sociedade, ndo so6

politica, mas também econdmica e social.

Estas trés perspectivas de Estado, podem estar relacionadas também as
ideologias que os Estados assumem. O modelo mercadocéntrica caracteriza as
democracias neoliberais, e a sociocéntrica, pode representar as democracias

participativas, ou os governos democratico-participativos.

Como ja relatado, o Estado de democracia neoliberal passa por uma
crise de representacdo, devido ao modelo apenas representativo que
estabelece na relacdo sociedade-Estado. A recuperacdo de legitimacdo do
Estado podera ser possivel na construgdo de um novo paradigma de
democratizagéo do Estado que tenha centralidade na cidadania como conceito
chave para a democratizacdo do Estado. Para isso é necessario a
democratizagdo das instituiches estatais, a partir de mecanismo que
assegurem a participacdo direta dos cidaddos, por meio da participagédo

popular em conselhos que decidem as politicas publicas (VIEIRA, 2001).

2.3.4. Participacéo

O ato de participar faz parte da sociedade, acontece na esfera privada
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(exemplo, decisbes familiares) e na esfera publica - participando por meio do
voto na escolha dos representantes politicos da cidade, estado e pais. O
conceito de participacao, por vezes torna-se vago e sem sentido, talvez porque
muitos considerem apenas uma acao, e ndo consideram o fato de que para a

efetiva participacdo seja necessario a reflexao.

A ativa participacdo no sentido de mobilizagdo social e politica é o que
possibilita as mudancas na ordem social vigente, mas para iSso € necessario a
vontade do individuo em participar dos processos. Pode-se dizer que existe
uma passividade na vontade dos individuos em participar, apresentada sobre
duas formas, a primeira o “liberalismo” — que ensina que nao se deve
intrometer na construgcdo do mundo, pois esse € construido pelo mercado, e
que um mundo melhor h&4 de vir — e, a segunda, é a visao “estatizante” — que
aponta para um planejamento central que colocara ordem no mundo, sem a
necessaria participacdo da comunidade (BROSE, 2000, p.108 apud DOWBOR,
1999, p.10).

Como ja referenciado no Capitulo I, esta passividade é perceptivel nos
modelos de democracia neoliberal, principalmente. Se for verdade que exista
essa passividade na populacdo em participar das decisdes para a mudanca
das realidades em que vivem, inculcadas por essas ideologias, € também
verdade que o descontentamento com as decisdbes tomadas gera uma
necessidade de participacdo, mas que em muitas realidades se limita ao
aumento do consumo no mercado, ou seja, cidaddo € aquele que tem acesso

ao consumo dos bens produzidos pelo capital.

Bordanove (1983) afirma que a participacdo € bem vista tanto pelos
setores progressistas, quanto pelo setor tradicionalmente ndo favoraveis as
forcas populares, pois pode gerar principios de igualdade e liberdade e também
manter a situacéo de controle de poucos para alguns.

A participagcdo no pensamento progressista constitui-se em uma forma
de aumentar a consciéncia critica da populacéo, contribuindo para fortalecer e
qualificar as reivindicagbes e assumir o protagonismo para a mudanca da
ordem social. A participacdo possibilita a resolucédo de problemas de forma
cooperativa e solidaria para enfrentar as desigualdades e encontrar alternativas
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para o desenvolvimento (BORDANOVE, 1983).

O que se pretende analisar com esta pesquisa €, justamente, se a
participacdo inserida nos planejamentos publicos do Turismo no Rio Grande do
Sul, estabeleceu-se como espaco para a reflexdo critica, ampliando o processo

de cidadania e de democratizacdo do Estado.

Bordanove (1983) afirma que a participacdo € uma necessidade
humana, pois se constitui de uma tendéncia inata do homem em fazer, realizar
coisas, de se relacionar com os outros, o prazer de desenvolver o pensamento
reflexivo e o reconhecimento pelo outro. A partir dessa afirmacao, deve-se
esclarecer que a participacdo ndo € dadiva, concessao e nem preexistente,
porque participacdo é conquista (DEMO, 2009). Os processos de participacao
sdo constituidos historicamente, ndo sdo 0s primeiros passos das politicas
publicas, mas os fundamentais para a democratizacdo das tomadas de
decisdes.

Partindo dessas reflexdes, € necessario compreender que a participacao
estabelece uma disputa de poder. Os processos participativos devem
compreender que a participacdo é outra forma de poder. E, para isso, é
necessario encarar o poder de frente, e estabelecer uma relagcéo de igualdade
e cooperagdo com os atores envolvidos no processo de participacdo. O
planejamento participativo deve criar um ambiente que possibilite a autocritica
— reconhecendo suas tendéncias impositivas — e o didlogo aberto com os

interessados, ndo mais vistos como clientela, objeto e alvo (DEMO, 2009).

A relacdo que se quer com o conceito de participacao, parte da ideia
que esse é elemento fundamental para o exercicio da cidadania e da
democracia, estabelecendo uma relacdo entre Estado e sociedade civil no
planejamento de politicas publicas, principalmente através dos processos de

governanca.

2.3.5. Cidadania

No senso comum, cidadania € entendida como direitos civis e politicos
dos sujeitos, através de uma relacdo entre Estado e cidaddo que devem ter
consciéncia dos deveres do Estado e dos seus direitos. Aprofundando o
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conceito de cidadania, a partir dos estudos de Vieira (2001), tem-se duas
interpretacfes contraditorias para conceituar o termo. A primeira concep¢ao na
tradicao liberal de Locke, o papel do cidadao é visto de forma individualista, “os
individuos sdo considerados pessoas privadas, externos ao Estado, e seus
interesses sao pré-politicos” (2001, p.228). A segunda de origem na filosofia
politica de Aristételes, “os individuos estdo integrados numa comunidade
politica e sua identidade é pessoal é funcdo das tradicbes e instituicdes
comuns” (2001, p.228).

Percebe-se que séo dois conceitos distintos de cidadania, o primeiro de
carater individual e de tratamento igual, e o segundo aproximando-se mais as
questdes de participacao do cidadéo garantindo a sua liberdade. Como aponta
Vieira (2001) “haveria uma cidadania conservadora — passiva e privada — e
outra revolucionaria - ativa e publica” (2001, p.228).

O que se quer buscar nesta dissertagdo parte do conceito de “cidadania
revolucionaria”, ou seja, da participacdo como elemento que constitui o ato
cidaddo, através de um processo democratico que gere a emancipacao
humana. Para construir esta categoria de analise, buscou-se alicerce nos
estudos de Santos (1991), Demo (2009), Gastal; Moesch (2007), Vieira (2001),
Toro (2005), Gomes (2010).

O conceito de cidadania, desde a Antiguidade na sociedade grega esta
intrinsecamente ligado as questbes de participacdo do cidaddo na esfera
publica. O termo referia-se ndo s6 aos direitos de viver no territério, mas
também a participacdo das decisbes que determinavam o rumo coletivo da
polis's. Entretanto, na sociedade grega os cidaddos eram considerados apenas
os homens livres do sexo masculino, o que justificava a escraviddo e a
inferioridade das mulheres (GOMES, 2010).

A ideia de cidadania, adotada atualmente, nasce do corpo das
revolucdes liberais do século XVIII, como a independéncia dos Estados Unidos
e a sua Carta de Direitos (1776) e a Revolucdo Francesa (1789). Tais
revolugcdes se caracterizaram pelos lemas de liberdade, fraternidade e
igualdade e esses também serdo os ideais da Carta de Direitos da ONU
(1948), marcando a Modernidade (GASTAL; MOESCH, 2007).

13 palavra grega para cidade.
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Voltando ao aspecto mais comum da cidadania como reconhecimento
de direitos e deveres, na relagao entre Estado e cidaddo, deve-se compreender
que o ato de cidadania vai além do direito ao voto, e do dever do Estado com
necessidades basicas de dignidade para qualquer cidaddo. O exercicio pleno
da cidadania supde direitos civis, direitos politicos — participacdo no poder por
meio do direito de associacdo, de livre expressdo e de praticas politicas — e
direitos sociais, como regulacdo do trabalho, aposentadoria, alimentacéo,
habitacdo, saude e educacéo, além de direitos culturais (GASTAL; MOESCH,
2007). Pode-se dizer que o pleno exercicio da cidadania deve se constituir de
outra ordem social que devera emergir de uma nova sociedade de igualdade e
justica social.

A cidadania na perspectiva da emancipacao social podera pensar novas
formas de participacéo cidada, menos individual e mais coletiva, menos focada
em direitos e deveres, construindo novas formas de participacdo (SANTOS,
1991).

Demo (2009) considera a cidadania a qualidade social de uma
sociedade organizada sob a forma de direitos e deveres reconhecidos. Afirma
que esta € uma das principais conquistas da histéria da humanidade. Ao lado
do direito, apresenta os direitos humanos que hoje sdo 6bvios, mas que
demorraam milénios para serem conquistados. E como deveres principalmente
0 compromisso comunitario de cooperacdo e co-responsabilidade. Afirma, que
a cidadania pressupde o Estado de direito, pelo menos na teoria, da igualdade
de todos perante a lei e o reconhecimento de que todos os individuos séo
detentores inalienaveis de direitos e deveres.

O exercicio da cidadania esta ligado a participacdo politica do cidadao
no Estado-nagdo!4, escolhendo a formagdo dos governos, através da
participacdo ativa. “A participacdo ativa tornou-se um direito simbdlico, sem
substancia real. Cidadania com participacdo igual é mais ideal do que real”
(VIEIRA, 2001, p.223).

Pode-se considerar uma utopia a cidadania plena no sistema capitalista
global, pois gera contradicéo entre a teoria e a pratica. Na lei, ou seja, na teoria

todos os cidaddos sédo considerados iguais, entretanto 0s grupos nao-

14«0 Estado-nagdo € um Estado de cidadaos que se emanciparam da condi¢gao de suditos”
(VIEIRA, 2001, p. 223).
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proprietarios de bens materiais podem possuir os mesmos direitos, mas néo as
mesmas condicbfes para exercer a participacdo e garantir seus direitos
(GASTAL; MOESCH, 2007).

Na medida em que o termo cidadania é desconstruido, se torna
necessario compreender o significado dado para cidaddo. Parte-se da ideia
que o cidaddo deve ser uma pessoa capaz de cooperar com outras,
transformar a ordem social na qual ele quer viver, comprometendo-se em
cumprir e proteger a dignidade de todos e todas (TORO, 2005).

O que torna um cidaddo ndo é a certiddo de nascimento, carteira de
identidade e titulo de eleitor, mesmo que uma parcela da populagéo brasileira
queira se considerar cidaddo apenas por possuir esses documentos, e
exercendo seus direitos de participacdo s6 hos momentos obrigatorios, como €
0 caso do voto. E necessario compreender que tornar-se cidaddo vai muito
além de exercer apenas alguns direitos, mas sim ter garantido os direitos civis,
politicos e sociais.

O sujeito cidaddo deve compreender que a ordem social (leis, costumes,
instituicbes, tradicbes etc.) ndo é natural, e sim construida pela sociedade e
guase sempre repleta de desigualdades, mas que pode e deve ser alterada de
forma cooperada. A capacidade de gerar ou modificar a ordem social, criando
liberdade € o0 que pode caracterizar um sujeito cidaddo. A liberdade devera ser
construida na ordem social, a partir da cooperacdo com 0s outros, tornando
possivel a dignidade humana e o combate as desigualdades perenes na
sociedade atual. A construcao coletiva do bem comum ocorre pela atuacéo
direta do sujeito cidaddo em organizacdes, ou por representantes confiaveis. O
ato de participar de organizacbes é 0 que torna as pessoas atores sociais
(TORO, 2005).

Demo (2009) afirma que “a liberdade sé é verdadeira quando
conquistada” (p.23), e nesse sentido a cidadania através da participacao
também. No conceito de cidadania ndo ha so direitos, mas deveres igualmente,
deveres que sao do Estado para com a sociedade que corresponde aos
direitos do cidadao. Entretanto, a cidadania sO sera efetiva quando o cidadao
reconhecer que existem deveres do Estado, mas também dever do sujeito
cidaddo em assegurar os direitos da sociedade, pela participacéo.

E importante afirmar que nos processos de democratizacdo do Estado,
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na busca de superacédo da democracia neoliberal, a cidadania ocupa papel de
centralidade, principalmente através dos processos de governanca.

A cidadania que se quer desvelar nesta dissertacdo passa pelos
processos de participacdo, que acentuam a cidadania organizada, ou seja, a
nao individual, acentuando os processos democraticos. Acredita-se que nao
h& cidadania sem participacdo nas decisfes politicas e sociais, e solidariedade
entre os cidadaos, que sao os atores principais da democracia (DEMO, 2009;
VIEIRA, 2001).

2.3.6. Governanca

Setores da sociedade civil brasileira, entre 0s quais 0s movimentos
sociais, na década de 1980, lutaram contra o regime militar e compartilhavam
de um projeto democratizante e participativo, almejando a expansédo da
cidadania e do aprofundamento da democracia no pais. O restabelecendo da
democracia formal no Brasil com o processo de redemocratizacdo, permitiu
eleicdes livres e a reorganizacao partidaria. Assim, abriu possibilidade de que
projetos democratizantes e participativos pudessem ser levados para o ambito
executivo do Estado. A década de 1990 foi marcada pelo transito dos ideais

perseguidos pela sociedade civil para as estruturas estatais (DAGNINO, 2004).

Pode-se dizer que o marco formal do processo de democratizacdo do
Brasil, no que concerne a participacdo da sociedade civil é a Constituicdo de
1988, que apresenta aspectos de descentralizacdo das politicas publicas,
inclusive no tocante a tomada de decisdo. Como forma de instrumentalizar a
participacdo da sociedade séo criados conselhos publicos, principalmente para
as politicas sociais, estabelecendo uma nova relagédo entre a sociedade civil e
o Estado na construcéo, fiscalizacdo e implementacéo de politicas publicas.

Os mecanismos criados pelo Estado para a participagédo da sociedade
podem ser apreendidos pelo conceito de governanca, que em um sentido
amplo, diz respeito a capacidade da acdo estatal na implementacdo das
politicas e na consecucdo das metas coletivas. Refere-se ao conjunto de
mecanismo e procedimentos para lidar com a dimensdo participativa da
sociedade. O Estado torna-se mais flexivel, descentralizando funcdes,
transferindo responsabilidades, assim alarga o0 universo dos atores
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participantes, mas sem abrir mao dos instrumentos de supervisdo e controle
(VIEIRA, 2001 apud DINIZ, 1996).

A ampliacdo do debate sobre governangca se deve, certamente, a
diminuicdo do Estado promovida pelas politicas neoliberais, e a evidente
incapacidade das instituicbes publicas enfraquecidas em lidar eficientemente
com os crescentes problemas sociais (FREY, 2004). Assim, as concepcodes e
as praticas de governanca tém carater ideoldgico. A constru¢do dos processos
de governanca pode ser levantada, “partindo da légica e das necessidades
administrativas e governamentais, mas também sob a bandeira da

emancipacgao social e da redistribuicao de poder”’ (FREY, 2004, p. 121).

A governanca pode ser entendida, por um lado, como aumento da
governabilidade na garantia do jogo das forcas do mercado, e por outro como

um carater emancipatério (FREY, 2004).

Portanto, podemos distinguir entre concep¢des de governanca que
enfatizam, como objetivos principais, o aumento da eficiéncia e da
efetividade, como no caso do “good governance” defendido pelo
Banco Mundial (Worldbank, 1997) ou pelo Fundo Monetéario
Internacional (IMF, 1997; 2002), no qual a énfase esta na criacao de
condi¢Bes de governabilidade e na garantia do funcionamento do livre
jogo das for¢as de mercado; e concepgdes de carater emancipatorio,
como a “governanca participativa” (GROTE/GBIKPI, 2002) ou
“‘governancga social negociada” (HIRST, 2000), que salientam a
importancia da governang¢a “como uma fonte de novos experimentos
na pratica democratica” (ibid., p. 19) (FREY, 2004, p. 122).

Mesmo com as diferencas a “boa governanca” e a “governanca
participativa” ttm em comum a necessidade de interacdo dos diversos atores
na concretizacdo dos seus objetivos. Assim, surge o conceito de governanca

interativa.

A concepcdo da governanga interativa é, portanto, orientada pela
I6gica governamental; reconhece, porém, a importancia de criacdo de
novas estruturas interativas, ndo apenas com o intuito de tranquilizar
ou reprimir o protesto social, mas, antes de tudo, com o objetivo de
reinventar as formas de gestdo no sentido de transformar os atores
da sociedade em aliados na busca de melhores resultados, tanto
referentes ao desempenho administrativo quanto em relagdo ao
aumento da legitimidade democratica. Busca-se com isso canalizar e
direcionar as forgas societais para auxiliar a gestdo publica (FREY,
2004, p. 123).

Nesse sentido, a governanca pode ser entendida como processo de

gestéao politica estabelecida por instrumentos legais que ampliam e empoderam
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a relacdo sociedade civil-Estado, como foruns, conselhos consultivos ou
deliberativos, organizacdes regionais. Estes instrumentos sdo por vezes
estimulados pelo proprio Estado. A cidadania e a participacdo devem ocupar
lugar central nos processos de democratizacdo que visem superar as
limitacbes do Estado. Nesse sentido, o conceito de governanca deve ser
considerado como um instrumento de participacdo na relagcdo sociedade civil-
Estado.

2.3.7. Democracia: Regulacéo e Emancipacao

A democracia pode ser entendida como uma cosmovisdo, ou seja, um
modo de viver e estar no mundo. Sendo assim, ndo é uma ciéncia, um dogma,
um partido, uma politica, mas sim uma forma de ser, estar e viver no mundo,
através de principios que possibilitam a construcdo de uma cultura democratica
(TORO, 2005).

Assim, democracia € uma maneira de organizar o mundo, porém nao é
natural ao ser humano, e sim uma invencao que ocorreu na Grécia antiga a
mais de 2.500 anos atras. Ela pode prosperar, desparecer e ressurgir como
toda a criagdo humana. Os gregos criaram as ideias democréticas, que foram
herdadas pelo Ocidente, e no decorrer do tempo foram assumidas por outras
culturas. A democracia néo é algo dado a sociedade, ndo pode ser comprada e
nem decretada, ela deve ser uma decisdo tomada pela sociedade (TORO,
2005).

A democracia pode ser construida através de seis principios, conforme
apresenta Toro (2001): secularidade, auto fundacdo, incerteza, ético,
complexidade, publico. Cada principio, ja no seu enunciado apresenta

elementos essenciais para a construcdo da democracia.

Entre os seis principios que sdo apresentados, destaca-se a auto

fundacédo que descreve 0s preceitos para a participacéo da sociedade.

(...) esse principio é base da governabilidade da ética, da criatividade,
da autonomia, da liberdade, da participacdo e da representatividade.
A convivéncia democratica comec¢a quando a sociedade aprende a
autofundar sua ordem social (TORO, 2005, p.27).

A democracia € uma construgdo cotidiana, assim, o principio da
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incerteza € outro que se destaca, pois se deve compreender que a democracia
é feita por todos e para todos, sempre buscando aprender com outras
experiéncias. A ideia de que a democracia é feita acolhendo todos os
interesses, criando uma sociedade capaz de aceitar regras para diminuir 0s

conflitos, aceitando os diferentes, da sentido ao principio da complexidade.

O principio do publico, mesmo sendo o mais novo no discurso da
democracia moderna, merece destaque, pois a democracia é para todos, e 0
publico pode ser entendido como aquilo que convém a toda a sociedade para a
dignidade humana. O conceito do publico vai além do estatal, embora, ndo se
desconheca a importancia do Estado para a elaboracdo de leis, pois ele
sintetiza os interesses coletivos, mesmo que contraditérios da sociedade
(TORO, 2005).

Corroborando com os principios apresentados, pode-se elencar critérios
necessarios para o alcance de um processo democratico, seja ele de uma
associacdo, ou de um governo. Dahl (2001) apresenta cinco critérios:
participacdo efetiva, igualdade de voto, aquisicdo de entendimento esclarecido,

exercer o controle definitivo do planejamento e inclusdo de adultos.

Entre os critérios descritos, a igualdade do voto atualmente é praticada
em quase todos os paises democraticos, entretanto cada sistema estabelece
suas regras. Por exemplo, no Brasil o voto é obrigatério para homens e
mulheres de diferentes classes sociais, e possui 0 mesmo peso, mas o sistema
eleitoral brasileiro ainda € desigual, favorecendo os politicos com maior

influéncia, o que caracteriza a democracia representativa.

Ja4 os critérios de participacdo efetiva, aquisicdo de entendimento
esclarecido (oportunidades iguais e efetivas de se aprender sobre as politicas
por parte dos cidadados), de exercer o controle definitivo do planejamento e
inclusdo de adultos (pleno direito de cidaddos), sao critérios que devem ser
perseguidos por qualquer processo democratico, principalmente os que se

propde participativos (DAHL, 2001).

Como descrito no Capitulo I, sobre os debates em torno da democracia

presentes no século XIX e XX. Por um lado, o debate este entorno da
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democracia representativa liberal, ou neoliberal, que garante os direitos civis e
politicos de forma restrita, sem preocupacdes com justica social e com a
cidadania. Este modelo de democracia pode ser resumido pelo “voto” — a
cidadania se restringe a eleger representantes para tomar decisées, mantendo

uma elite politica.

Pode-se dizer que a democracia representativa, tal como é concebida
nos governos neoliberais, estd em crise, pois os cidadaos nédo se reconhecem
mais nas instituicbes e nos representantes eleitos por eles. Essa consequéncia
pode ser explicada, como aponta Vieira (2001, p. 86):

No modelo representativo, os partidos politicos se voltam para a
conquista e preservacdo do poder. A crescente profissionalizacdo da

politica e a comercializacdo das campanhas eleitorais aumentam o
fosso entre representantes e representados.

Percebe-se o esgotamento do modelo representativo como forma de
atuacdo do Estado, e nessa perspectiva € necessario repensar os modelos de

democracia, a fim de construir processos mais participativos.

E por outro, em oposicdo a democracia liberal representativa, ao longo
do século XX, debates sobre outro modelo de democracia surgiram, uma
democracia contra-hegemonica. Conforme Santos (2016), a diversidade destes
modelos € enorme, mas existem semelhancas, entre eles: a indeterminacdo
dos resultados democréticos é o melhor antidoto do totalitarismo; os limites de
representacdo politica sdo ainda mais visiveis em sociedades socialmente
muito desiguais e culturalmente muito diversas; se a representacdo resolve
bem o problema de escala, a partir do voto, resolve muito mau o da prestacdo
de contas e o das identidades coletivas; os limites da democracia
representativa s6 sdo superaveis na medida em que se articule com a

democracia participativa.

Os movimentos sociais tém sido fundamentais para renovar a agenda
politica e, desse modo, ampliar significativamente o campo politico, pelo que os
partidos, os politicos e 0os movimentos sociais devem encontrar formas de
articulacdo no respeito pelas autonomias. A democracia ndo se reduz aos
procedimentalismo, as igualdades formais, e aos direitos civicos e politicos,

pois por via deles nunca foi possivel estender as potencialidades distributivas,
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tanto simbodlicas como materiais, da democracia para as classes populares que
mais poderiam se beneficiar delas (SANTOS, 2016).

Apresentados esses elementos de uma democracia contra-hegemonica,
Santos (2016), diz que dai vem a necessidade de conceber a democracia como
uma nova gramatica social que rompa com autoritarismo, o patrimonialismo, o
monolitismo cultural, que ndo reconhece a diferenca. E, complementa, que a
nova gramatica social dependera de um enorme investimento nos direitos

econdmicos, sociais e culturais.

Na perspectiva pratica de um modelo contra-hegemoénico de
democracia, tém-se algumas experiéncias que suscitaram esperanca,

principalmente na América Latina.

Essas experiéncias revelam que é possivel estabelecer uma democracia
diferente dos modelos neoliberais. Considera-se que os modelos que as
democracias sdo implementadas estdo entre a regulagdo e a emancipacao,
sendo assim a “democracia € um sistema socio-politico, no qual se procura
negociar conflitos e as divergéncias. Nao se escamoteiam os conflitos, mesmo
porque se admitem aqueles insolUveis e que, por consequéncia, levam a
superacdes historicas.” (DEMO, 2009, p.77). Nesse entendimento, e nos
principios e critérios apresentados, percebe-se que a democracia pode ser uma
forma de regulacdo ou de emancipacdo. O sentido da democracia, na
perspectiva da emancipacéo, devera dar sentido ao exercicio da cidadania e da
participacdo, assim utilizado como categoria operatéria na analise dos achados

desta pesquisa.

2.4. DESCONSTRUCAO ANALITICA DO OBJETO DE ESTUDO

O Turismo, enquanto lazer, tem suas marcas iniciais no Rio Grande do
Sul a partir do Século XX. O advento do trem e do automoével nos anos de
1920, impulsionados pelas viagens regionais, consolidaram marcas
importantes para o turismo gaucho: o veraneio, no litoral e as temporadas na
Serra. Estes deslocamentos impuseram a necessidade de construcdo de

empreendimentos para receber os turistas que chegavam as localidades. E,
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portanto, desse periodo a construcdo de importantes hotéis nas regides da
serra e no litoral (GASTAL; CASTRO, 2008).

Pode-se dizer que o Turismo como atividade de lazer dos galdchos nao
foi objeto de preocupacao inicial dos governos do Estado, e sim se caracterizou
inicialmente como preocupacdo da sociedade civil, através do Touring Club
seccional Rio Grande do Sul. Nessa perspectiva € importante identificar os
periodos em que o Turismo foi incorporado na agenda politica dos governos do
Rio Grande do Sul ao longo do processo histérico, principalmente nas relagdes
Estado e Sociedade Civil e nos momentos os quais o Turismo passou a ser
identificado como um possibilitador para o desenvolvimento econémico do

Estado.

A historia das politicas publicas e o Turismo no Rio Grande do Sul séo
bastante expressivas. Neste subcapitulo apresentam-se elementos histéricos

da acao publica do Estado no campo do Turismo.

Entre os poucos trabalhos que apresentam elementos histéricos sobre o
turismo gaucho como preocupacédo do poder publico estédo: “Turismo no RS: 50
anos de pioneirismo no Brasil’, de Hilda Hubener Flores, de 1993, a
dissertagdo de mestrado de Norma Martini Moesch, de 1997 ,“Cortinas de
Cristal: processo imigratorio, identidade cultural e comunicacgéao turistica”, e a
tese de doutorado de Dalila Rosa Hallal, de 2010, “O CURSO DE TURISMO
DA PUCRS: A trajetéria dos seus 38 anos de existéncia — do Bacharelado
(1972) ao Tecndlogo (2010)". Os estudos apresentam elementos histéricos, a
primeira mais narrativa de ex-dirigentes do turismo gaucho, a segunda de
forma mais analitica questionando como o turismo se desenvolveu no Rio
Grande do Sul e o porqué de algumas propostas néo terem se desenvolvido da
mesma forma nas mais diversas regides do estado, e a terceira entrelaca a
histéria do turismo no Rio Grande do Sul com o curso de Bacharelado em
Turismo da PUCRS, realiza entrevistas com diversos atores institucionais, com
riqueza de detalhes. Soma-se o artigo de Gastal e Castro (2008), “A construgéo
do campo do turismo: o papel do Touring Club no Rio Grande Sul”, essas séo

as principais fontes deste subcapitulo.

O turismo no Rio Grande do Sul na perspectiva de negocio teve seu
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inicio em 1919, quando a primeira agéncia de viagens se instalou em Porto
Alegre, como operadora no ramo de cambio e passagens, com 0 nome de
Exprinter (GOIDANICH, 1993). Na perspectiva do lazer a marca principal do
turismo gaucho iniciou nos anos 1920, o trem e o automoével impulsionaram e
consolidaram o veraneio junto ao mar e as temporadas na Serra. A partir desse
momento, também é perceptivel o pioneirismo da hotelaria gaucha, muitos
hotéis foram se instalando para atender a demanda crescente por hospedagem
nos locais de veraneio, tanto na serra quanto no litoral. Na serra se instalaram
varios hotéis, entre eles: Candiago e Bertolucci, em Gramado, Correia, em
Canela, Hampel, em S&o Francisco de Paula, Casacurta, em Garibaldi,
conforme Goidanich (1993), com hospitalidade e mesa farta compensavam as

condi¢cBes ainda precarias de conforto.

No Litoral Norte e Sul, marcaram a hotelaria da década de 1920, o
Grande Hotel Atlantico, em Cassino; o Grande Hotel Piccoral, em Torres; o
Hotel Sperb, em Tramandai; o Hotel Bassani e, mais tarde, o Riograndense,
em Capédo da Canoa. Ja nas cidades maiores do Estado seriam poucos os
hotéis de qualidade: em Porto Alegre, o Grande Hotel, dos irm&os Cuervo, € 0
Majestic, da familia Masgrau; em Rio Grande, o Hotel Paris, de Carlos Melloni;
em Pelotas, o Hotel Alianca, de Jerébnimo del Grande, destaque da hotelaria
gaucha a época (GASTAL; CASTRO, 2008).

Fatos importantes para o turismo gaucho, ainda na década de 1920,
foram: em 1926 o nascimento da Varig, em Porto Alegre, e em 03 de fevereiro
de 1927, o hidroavido Atlantico fez a primeira viagem aérea comercial brasileira
entre Porto Alegre e Rio Grande; em 18 de abril de 1928, foi inaugurado o
Grande Hotel, administrado por Caetano Bianchi, em Pelotas, um
empreendimento com condi¢cdes superiores de conforto para a época; além da
criacdo em 1929, da Revista do Globo como uma forte estrutura editorial, que a
faria, na década seguinte, a maior do pais (GASTAL; CASTRO, 2008).

O inicio da década de 1930 foi marcada no Estado pelas
comemoracdes, em 1935, do centenario da Revolucéo Farroupilha. Organizou-
se uma programacdo festiva em Porto Alegre em torno de uma grande
exposicdo ocupando a Varzea da Redencdo na regido hoje conhecida como

Parque Farroupilha. As primeiras edi¢coes da Festa da Uva, em Caxias do Sul,
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e a abertura ao trafego da faixa de cimento Porto Alegre - Sdo Leopoldo®,
também sdo marcas do Turismo na década de 1930 (GASTAL; CASTRO,
2008).

O fato mais relevante para o Turismo do Rio Grande do Sul na década
de 1930 foi a criagdo, em 1935, do Touring Club seccional Rio Grande do Sul,
pode-se dizer que a partir desse momento o Turismo passou a ser uma
preocupacao coletiva da sociedade civil gaucha. Inicialmente o Touring Club,
intensificou a atividade turistica no Estado criando eventos, panfletos de
divulgacdo, matérias em jornais proporcionando um estimulo ao turismo
interno.  Por um bom periodo assumiu tarefas do Poder Publico com
elaboracao de inventarios, implementacao de sinalizacdes turisticas e acdes de

divulgacéo.

A mobilizacdo dos membros do Touring Club, empresarios do setor,
jornalistas da area e com o apoio de politicos o Estado do Rio Grande do Sul,
elegeu na Assembleia Constituinte, de 1947, um artigo que aponta a
necessidade do Turismo, tornar-se preocupacédo do poder publico estadual.

Art. 27: Com a possivel brevidade, enviara o Poder Executivo a
Assembleia Legislativa projetos de lei que visem (...) fomentar o
turismo no Estado, propiciando condicbes de acesso, higiene e
conforto as estagbes balnearias, hidrominerais, climéaticas e de
repouso (MOESCH, N., 1997, p.130).

Com este evento, inicia o alicerce das iniciativas oficiais de Turismo no
Rio Grande do Sul e desse periodo até o inicio desse século o Turismo no
Estado passa a ter destaque no cenario nacional, seja por suas politicas

publicas, gestores e técnicos, seja pelos seus pesquisadores.

Atenta as demandas da constituinte de 1947, a década de 1950 é
histérica para o Turismo do RS. O Governador Walter Jobim (PSD) assinou a
Lei n°. 997 de 23 de janeiro de 1950 criando o Conselho Estadual de Turismo -
CET e o Servico Estadual de Turismo — SETUR. O RS passa a ser pioneiro na
estrutura publica do Turismo, sendo essa a primeira proposta de sistema
estadual de turismo de todo o Brasil. Entretanto, o Governo do Estado né&o

dispunha de recursos para colocar em funcionamento o sistema em sua

15 Primeira e por muito tempo a Unica rodovia do Estado do Rio Grande do Sul, inaugurada em 1930, foi a
primeira a ser sinalizada pelo Touring Club. (GASTAL; CASTRO, 2008).
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totalidade, e apenas o CET - Conselho Estadual de Turismo foi instalado, pois

contava com a participacédo do poder publico e da iniciativa privada.

Por sua vez, o Conselho se valeu dos diversos érgdos privados do setor
para colocar em funcionamento algumas acdes, mostra-se aqui a relacdo da

iniciativa privada fazer frente as a¢des do Turismo.

O CET adotou algumas medidas, como a criacdo da Taxa de Turismo
para obter recursos para os planos de fomento e estruturagdo. A proposta
previa a incidéncia de taxa em diversos servi¢cos de Turismo do RS, tais como,
transporte, hotéis, Jockeys-Clubes e Loteria do Estado, com 0s recursos
provenientes dessa cobranca seria possivel colocar o SETUR em
funcionamento. Entretanto, tal projeto nao foi aprovado pela Assembleia
Legislativa do Estado e o SETUR né&o entrou em funcionamento.

E claro que faltou também vontade politica, pois se o Estado
acreditasse no Turismo poderia tirar recursos do Tesouro e investir no
SETUR, tal como investia a iniciativa privada, de forma ja
consideravel, no aparelhamento turistico em geral (GOIDANICH,
1993, p.47).

A elaboracédo de um plano de acdo norteando as primeiras iniciativas a
serem tomadas pelo CET foi criada nesse periodo, sendo “a primeira tentativa
de se orientar a participacdo do estado de forma orgéanica e direta no fomento
ou desenvolvimento do Turismo no RS” (GOIDANICH, 1993, p.47). Porém, ndo
foi levado a cabo por falta de recursos e foram tomadas apenas iniciativas que
nao onerassem os cofres estaduais como a declaracéo de utilidade publica das

areas apropriadas para a criacdo de parques turisticos.

A administracdo do governador Ernesto Dorneles (1951 a 1955) foi
bastante promissora para as iniciativas publicas do Turismo no RS, houve um
empenho para a consolidagdo do Turismo no Estado e pela primeira vez o
Turismo passou a ter recursos para executar suas acfes. Foi 0 Secretario de
Obras Publicas Leonel Brizola que criou uma rubrica especifica para o Turismo
no Plano de Obras do RS. O recurso foi utilizado para as acbes de
desapropriacdo de areas de excepcional interesse turistico, construcédo e
aparelhamento da estancia Hidromineral de Irai e das Aguas do Prado e
realizagdo de obras e servigos diversos, inclusive através do regime de

cooperacao com entidades que visassem o fomento do turismo ou para

98



festividades regionais de interesse turistico.

Nesse periodo, foram criados o Parque Estadual da Guarita — Torres/RS
e o Parque Estadual de Turismo do Caracol — Canela/RS, a partir do trabalho
de levantamento do CET. O periodo também foi de forte presenca da iniciativa
privada com inauguracéo de hotéis e atividades do Touring Club do Brasil que
incentivavam o turismo inter-regional, incentivando a utilizacdo do automoével.
Além disso, a inauguracao do aeroporto Salgado Filho foi um marco e as acfes
da iniciativa privada nesse periodo se espalharam para o litoral norte gaucho

com novos hotéis e associacoes.

Em 1955, ja na administracdo do Governador lldo Meneghetti (1955 a
1959), o turismo foi marcado pela acdo de fomento ao turismo regional com o
Governo do Estado de Santa Catarina.

O RS, através do CET, protagonizou uma proposta de agenda comum
entre os estados e propds a criagcdo do Conselho Estadual de Turismo de
Santa Catarina. O periodo foi dedicado a consolida¢do do turismo nacional. A
expertise do RS era levada como modelo a outros estados e a Confederacéo
Nacional do Comércio (CNC) encabecava as acles de oficializar o Turismo

nacionalmente com a criacdo do Conselho Nacional de Turismo da CNC.

Em 1956 foi realizado o IV Congresso Brasileiro de Turismo, em Santos,
litoral de Sdo Paulo. O evento contou com representantes da maioria dos
estados brasileiros que aprovaram por unanimidade a proposta de criacao do
Instituto Nacional de Turismo. O Presidente Juscelino Kubitschek assumiu, dias
depois do Congresso, a presidéncia da republica (1957) e citou o Turismo
como importante vetor para as estratégias de desenvolvimento do pais em sua
mensagem ao Congresso Nacional. Mesmo assim, o turismo ndo ganhou
destaque no novo Governo Federal com uma pasta prépria, mas incitou a

Camara dos Deputados a criar uma comissao parlamentar de Turismo.

Em 1956, em Porto Alegre, sob o comando do entdo Prefeito Leonel
Brizola, foi criado o Conselho Municipal de Turismo. Nesse periodo a VARIG
merece destaque, pois no periodo anterior ja operava vOos internacionais e
estava operando também regionalmente contribuindo para diminuir a distancia
entre os atrativos gatichos como as Aguas Termais de Irai.
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Em 1958, um fato importante acontece no pais, o presidente Juscelino
Kubitschek - JK, ao sondar os Estados Unidos da América — EUA para um
possivel empréstimo, recebe uma proposta de apoio técnico na area de

turismo.

O presidente Eisenhower, que fora comandante das for¢cas aliadas na
Il Guerra Mundial, emprenhava-se a época, num programa por ele
batizado com o nome de People to people e para tanto cria, em 1957,
uma nova agéncia de financiamento, o “Decelopmente Loan Fund’,
com a finalidade de auxiliar financeiramente os paises que tivesse em
mira desenvolver seu turismo. Eisenhower acreditava na importancia
do turismo como instrumento de paz e de enriquecimento das
nacdes. Em lugar do empréstimo pretendido, ofereceu ajuda técnica,
através do Ponto IV, para que o Brasil se organizasse e explorasse o
seu potencial turistico (GOIDANICH, 1993, p.56).

Assim ocorreu, e representantes do trade turistico nacional, através do
Conselho de Turismo da CNC empenharam-se nas acfes propostas que
abarcavam o levantamento do potencial turistico e necessidades do Brasil
através de uma inventariagéo da realidade turistica brasileira para atrair turistas
estrangeiros. Os estudos indicavam as necessidades de criacdo de um Orgao
nacional para o turismo. Apoés a finalizacdo deste estudo, o presidente JK cria a
COMBRATUR — Comisséo Brasileira de Turismo, mas que nao tinha braco
executivo e isso fez com que ndo surgisse muito efeito para a politica nacional

de turismo naguele momento.

Ja no RS, o entdo candidato ao Governo do Estado Leonel Brizola, em
sua campanha, aceita incluir o Turismo em suas propostas de governo e
articula com a Assembleia Legislativa a dotagdo orcamentéria para o Servico
Estadual de Turismo, no Plano de Obras para o quadriénio 1959-1962.

No governo de Leonel Brizola (1959 a 1963), o Turismo ganha maior
destaque junto ao poder publico com a elaboracdo do Plano de Turismo que
continha uma exposicao do proprio governador sobre os motivos que levaram a
investir no turismo; definicdo e ampliacdo das atribuicbes do SETUR; com a
apresentacao da estrutura e organograma do orgao instalado e o programa de
realizacbes 1959-1962, destacando o estudo sob o fundo rotativo de crédito
hoteleiro, entendido como essencial para expandir o turismo no RS. Foram
essas as primeiras acdes de promocéao oficial do RS no Brasil e no Mundo,

sempre com a presenca do CET que contava agora apenas com o dirigente da
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SETUR como membro representativo do Governo, deixando assim 0s

conselheiros mais livres para opinar.

Portanto, pode-se dizer que é nesse periodo que se inicia a construcao
das politicas publicas de Turismo ressaltando que a iniciativa privada cumpre
um importante papel durante todo o periodo, seja de mobilizacdo para que o
Poder Publico assuma o Turismo com destaque, seja na parceria através da

presenca no CET para decidir e apoiar as a¢cdes tomadas nesse colegiado.

Assim, conforme aponta Moesch,N.(1997) “iniciava-se uma nova era
para o turismo gaucho, marcada por arrojados e criativos empreendimentos.”
(p.138)

Os primeiros anos da década de 1960 s&o de intensa atividade para o
turismo gaudcho, além disso, merece destague como o governador Leonel

Brizola atuava:

(...) o governo Brizola, que ocorreu entre os anos de 1959 e 1962, é,
via de regra, associado ao termo ruptura, mas para tratar da definicao
de duas situacdes distintas. Na primeira delas, para caracterizar a
prépria gestdo do ex-governador - que teria rompido com praticas
politicas que visavam beneficiar aos setores mais conservadores,
instaurando projetos voltados para a distribuicdo de renda e o
desenvolvimento com base em investimentos em infraestrutura e
alteracdes na matriz produtiva do Estado. Esta ruptura, ou seja, o
proprio mandato de Brizola teria se caracterizado como uma espécie
de marco na histéria do Rio Grande do Sul, com alteracdes
significativas em &reas como a Educacao (uma das prioridades do
governo), a geracdo de energia, a infraestrutura de transportes ou a
estrutura agraria. (...) A segunda possibilidade de uso do termo
ruptura em relacdo ao governo do entdo petebista no Rio Grande do
Sul marca um episddio mais especifico: a Legalidade, em 1961
(BEMFICA, 2007, p. 9-10).

Assim, a década de 1960 no turismo gaucho foi marcada, por um lado
pela promocao turistica alinhada a promoc¢édo comercial e industrial do estado
com a participagcdo em feiras das mais diversas areas da economia galcha e a
apresentacdo do estado como destino turistico, e por outro lado na
interiorizagdo do Turismo nos mais diversos municipios do RS com a criacédo
de Conselhos Municipais e a promoc¢éo de festas comemorativas da cultura,
economia e colheita dos diversos municipios vocacionados para o Turismo,

apoiados pela SETUR.
Nesse periodo se destacam Gramado e Canela que despontavam como
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dois dos primeiros municipios a criarem Conselhos Municipais e organizarem
festividades, além de uma forte iniciativa privada que inaugurava novos

empreendimentos.

O periodo também foi destinado a preocupacdo com a ampliacdo e
qualidade da estrutura hoteleira do estado, através do Fundo Rotativo de

Crédito Hoteleiro que 10 anos apos serviu de base para a EMBRATUR.

As estradas e o fortalecimento da industria automobilistica, além da
aviacao nacional e internacional, sdo marcantes para o aumento do fluxo nesse
periodo. E também nesse periodo que as entidades de classe e do trade
comecam a aparecer como, por exemplo, a Associacdo Brasileira de Agentes
de Viagem, seccional do RS - ABV/RS, em 1961.

Os Parques Estaduais voltam a ter destaque nas acBes do Governo
estadual e outros compromissos de estruturacdo, como o projeto de balneérios
populares em Tramandai e Pinhal — onde demandas sociais do turismo foram

acolhidas, mas suas obras nunca foram concluidas

Neste periodo, os primeiros estudos sobre o fluxo turistico sdo feitos no
Estado visando medir a importancia econémica do fendmeno. A partir dessa
preocupacao, o SETUR passa a compor a nova Secretaria de Economia. O
periodo foi de proximidade com o setor da hotelaria gaiucha com a criacao de
politica de isencédo e favores fiscais, principalmente a novos hotéis e aos que

se dedicavam a modernizar suas estruturas.

Com o objetivo de atender as questdes de sazonalidade do turismo,
principalmente no periodo de veraneio, o SETUR junto a secretaria de

educacédo adiou o inicio das aulas escolares para 10 de marco.

No mesmo periodo ja se percebia a unido entre 0s municipios da serra
gaucha e a necessidade de unido com os do litoral norte, assim foi criado, com
o incentivo do governo do Estado, a Associacdo dos Municipios da Serra e
Mar. Em 1962 foi inaugurado o Jardim Zooldgico do RS, trinta mil pessoas
participaram da inauguracdo no Dia do Trabalho, uma das Ultimas ac¢des do

governo Leonel Brizola e do diretor do SETUR, Sr. Goizinesse.

No cenéario nacional o periodo foi marcado por um profundo
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descontentamento do empresariado do turismo sob os rumos do governo
federal para o setor com a realizacdo de dois Simpdsios Nacionais de Turismo
que discutiram a necessidade de criacdo de um orgédo federal para o turismo,
nesse periodo estava em curso o Golpe Militar de 1964. E foi no governo
Marechal Castelo Branco, colocado no poder através do Golpe Militar, que o
Turismo ganha certa importancia na esfera nacional, com o decreto lei n° 55
que definiu as leis para a Politica Nacional de Turismo com a criagdo do
Conselho Nacional de Turismo e a Empresa Brasileira de Turismo -
EMBRATUR.

Em 1965, a EMBRATUR ¢ instalada, porém suas atividades iniciam de
fato em 1967, quando organiza o Encontro Nacional de Turismo, no qual o Rio
Grande do Sul foi representado por deputados estaduais integrantes da
Comissao Parlamentar Especial do Turismo, presidida pelo deputado Victor
Faccione, assim como da equipe técnica do SETUR a época e de empresarios
do trade.

Em 1968, a EMBRATUR apresenta os primeiros estudos sobre a
capacidade econémica e de fluxo do turismo nacional e a partir dai inicia seu
planejamento nacional e propbe a criacdo da Superintendéncia de
Desenvolvimento da Regido Sul — SUDESUL que tinha como encargo criar o
Plano Regional de Turismo — capitulo Sul, assim comecava uma nova fase
para o “turismo técnico no Brasil” (MOESCH, N., 1997).

A SUDESUL abrangia os estados do Rio Grande do Sul, Santa Catarina
e Parana, que atuava desenvolvendo projetos ou programas relacionados aos
incentivos fiscais na area de pesca e de turismo. Para a execucao do Plano
Regional de Turismo era necessaria a contratacdo de especialistas, dessa
forma, e devido ao desequilibrio da balanca comercial Brasil-Espanhal®, foi
possibilitada a contratacdo de servicos espanhois de consultoria na area do

turismo.

16 Conforme informacdes de Edison Batista Chaves (06/06/2008) na ocasido da pesquisa para
tese de doutorado de Dalila Rosa Hallal em 2010, afirma que havia uma pendéncia em relagédo
balanga comercial com a Espanha, o Brasil vendia muito café e ndo comprovada nada, foi a
partir desse déficit que se criou a possibilidade de contratacdo de servigco de tecnologia de
turismo da Espanha (HALLAL, 2010).
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O Ministério do Interior contratou através da SUDESUL um consorcio de
empresas ligadas ao governo espanhol, a TECNIBERIA, para a elaboracéo do
Plano Regional de Turismo. Além da empresa contratada havia uma equipe da
SUDESUL e o especialista e economista Francisco Menor Monasterio para
liderar a equipe de trabalho que era de composi¢cao multidisciplinar.

A missdo era de mapear e diagnosticar o potencial turistico dos trés
estados do Sul do Brasil, o que levou dois anos. O grupo de trabalho brasileiro
foi chefiado por Edison Batista Chaves (no periodo seguinte passa a ser o
primeiro secretario de estado do Turismo do RS) que pertencia ao quadro
técnico da SUDESUL.

“A década de setenta comegou com ares de que os tempos de vigilia a
espera de uma consciéncia coletiva comprometida com os rumos do Turismo
estava por terminar” (MOESCH, N., 1997, p.144). No inicio da década de 1970
que o Turismo passa novamente a ser entendido pelo governo gaicho como

uma estratégia para o desenvolvimento econémico.
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CAPITULO Il - ESTRATEGIAS DO ESTADO DEMOCRATICO E
SIMULACROS DA PARTICIPAGAO

A presente dissertacdo, por limites analiticos e temporais, tem como
recorte de investigacdo a relacdo entre as epistemologias e ideologias de
governo nas politicas publicas de Turismo elaboradas nas gestdes de Antbénio
Britto (PMDB) e Olivio Dutra (PT), eleitos governadores do Estado do Rio

Grande do Sul, por eleigcéo direta, respectivamente em 1994 e 19981/,

Os periodos eleitorais que sucederam as eleicbes democraticas no pais
foram marcados pela polarizacéo politica®, pois representavam dois modelos
de gestdo para o Estado com concepcdes ideoldgicas distintas. O Governador
Britto representava a ideia da gestdo publica gerencial, prevalecendo a logica
do privado sobre o publico, o que pode caracterizar a opc¢ao pelo
neoliberalismo. E o Governador Olivio Dutra representava a experiéncia da
Administracdo Popular de Porto Alegre, com um modelo de democracia
participativa, principalmente pela instalacdo do processo de governanca direta
proposto pelo Orgcamento Participativo. Polarizacdo que recupera o tradicional
dualismo politico instalado no estado gadcho desde a posicao
monarquista/republicana da colbnia, ao positivismo de Julio de Castilhos na
republica, que fora suspensa por mais de 20 anos durante a ditadura militar.

As epistemologias presentes nos Planos de Governo neoliberal e

17 Os principais protagonistas da disputa eleitoral para o Governo do Estado do Rio Grande do
Sul de 1994 e 1998, foram Ant6nio Britto e Olivio Dutra, que disputaram o segundo turno e
foram eleitos respectivamente. A coligagdo Movimento Rio Grande Unido e Forte de centro
direita encabecada pelo PMDB (Partido do Movimento Demaocratico Brasileiro) aliado ao PL
(Partido Liberal) e ao PSDB (Partido da Social Democracia Brasileira) elegeu Antdnio Britto
(PMDB) em 1994. E a coligacéo da Frente Popular — coligacdo de esquerda encabecada pelo
PT, aliado ao PSB (Partido Socialista Brasileiro), ao PC do B (Partido Comunista do Brasil), e
ao PCB (Partido Comunista Brasileiro), elegeu Olivio Dutra (PT) em 1998.

18 “Nos anos de 1990 o cenario de polarizagéo politica foi revitalizado com muita intensidade no
Rio Grande do Sul. Nele, foram expostas duas posicfes: a dos que simpatizavam ou
convergiam com os principios e praticas desenvolvidos pelo Partido dos Trabalhadores (PT) a
época; e a dos que se colocavam no polo oposto ao deste partido. A sintese desta nova
polarizacéao refletiu-se em dois discursos antagénicos que ganharam contornos culturais no Rio
Grande do Sul e na capital Porto Alegre: o petista e o antipetista” (Filomena, 2008, p. 284).
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democratico participativo véem no turismo uma forma de crescimento e
desenvolvimento econémico respectivamente. A andlise histérica das politicas
publicas no Rio Grande do Sul indica que o discurso do turismo como forma de
desenvolvimento econdémico esteve presente desde as primeiras iniciativas

publicas do turismo no Estado.

3.1. A ORIGEM DO DISCURSO DO TURISMO COMO FORMA DE
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO DO RIO GRANDE DO SUL

A analise dialética-historico-estrutural aponta o Turismo desde a década
de 1955 como intengdo de desenvolvimento do territdrio gaucho, conforme os
achados dessa investigagao.

O entdo Secretario de Obras Publicas Leonel Brizola, na administracéo
do governador Ernesto Dorneles (1951 a 1955), foi quem possibilitou recursos
para que as acdes propostas pelo CET e pelo SETUR (Servico Estadual de
Turismo) pudessem ser executadas, criando uma rubrica especifica para o
Turismo no Plano de Obras do RS. Estes recursos deram origem a diversas
estruturas do turismo no Estado, como por exemplo, o Parque Estadual da
Guarita — Torres/RS e o Parque Estadual de Turismo do Caracol — Canela/RS,

que até hoje estdo em funcionamento, mesmo com alguns aspectos precarios.

Importante destacar que Leonel Brizola quando prefeito de Porto Alegre
(1956-1958), capital do Rio Grande do Sul, instalou o Conselho Municipal de

Turismo.

Quando ainda candidato ao Governo do Estado do Rio Grande do Sul
Leonel Brizola incluiu o turismo em seus planos de governo, e articulou com a
Assembleia Legislativa a dotacdo orcamentaria para o Servico Estadual de

Turismo, no Plano de Obras para o quadriénio 1959-1962.

Nos planos de Governo que deseje estar realmente atento a todas as
possibilidades de desenvolvimento do Estado e em perfeita sintonia
com as aspiragbes da coletividade, o turismo deve figurar
necessariamente e na escala de importancia que hoje assume, entre
todos o0s povos civilizados, como instrumento de riqueza, de
comunhdo e bem-estar social. Ao instalar a SETUR e dar-lhe os
recursos adequados para que realize a obra pioneira que dele se
espera, a atual administracdo do Rio Grande do Sul deu mais um
passo, que entendemos certo e inspirado, no sentido do progresso
por que anelam os rio-grandenses (BRIZOLA - Governador do
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Estado, 1959).

A citacdo de Leonel Brizola é o primeiro item do Plano de Turismo
(1959) que representa para os gestores “no Brasil, uma iniciativa pioneira, de
agao executiva do Estado em prol do fomento turistico” (SECRETARIA DO
INTERIOR E JUSTICA, 1959).

Percebe-se o compromisso de Leonel Brizola em diversificar a economia
do Rio Grande do Sul apostando no turismo como uma forma de
desenvolvimento do territério gatucho. O Plano de Turismo (1959), estabelecido
sobre os principios do Governo de Brizola, € o alicerce para os discursos do

turismo como forma de desenvolvimento econdmico do Rio Grande do Sul.

Perspectiva que é retomada nos anos 1970 pelo entdo, Euclides
Triches!® (ARENA), o primeiro governador do Rio Grande do Sul durante a
ditadura militar, periodo em que o Turismo ganhou maior destaque na estrutura
estatal. Em 23 de julho de 1971, o governador assinou a lei n°. 6.237
extinguindo o Servigo Estadual de Turismo e criando a Secretaria de Turismo
do Estado, aprovada por unanimidade pela Assembleia Legislativa do RS. A lei
6.238, da mesma data, criava a CRTUR — Companhia Riograndense de
Turismo, estruturando o Sistema Estadual de Turismo do RS, o mais novo e

arrojado modelo oficial de organizacao politica do pais (MOESCH, N., 1997).

A criacao das estruturas estatais para o Turismo no Estado teve como
subsidio o relatorio final da Comissdo Parlamentar Especial, que havia
trabalhado ao longo dos dois Ultimos anos da década de 1960, e foi
apresentada ao presidente da Assembleia Legislativa, Deputado Octavio
Germano, em uma solenidade no dia 14 de janeiro de 1970, com a presenca

de autoridades e representantes do turismo do RS.

O relatério final continha 60 itens, dos quais 0 mais expressivo era a
criacao da Secretaria Estadual do Turismo, um orgao de alto nivel que pudesse

19 Fato importante de registro, € que o governador Triches ja havia presidido o Conselho
Estadual de Turismo quando era Secretario de Obras no governo de lldo Meneghetti, portanto
estava familiarizado com o assunto Turismo. Além disso, era natural de Caxias do Sul, e,
portanto, conhecia as oportunidades da atividade turistica, a partir da Festa da Uva (MOESCH,
N., 1997).
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partilhar as preocupacdes do setor diretamente com o0 executivo estadual sem

interlocutores.

Estava lancada a pedra fundamental que sustentaria a ideia da
sistematizacdo turistica do RS, ideia que Victor Faccioni (Presidente
da Comissédo Especial) levou em frente, quando, em 1971, passou a
chefiar a casa civil do governo Euclides Triches, eleito para o
quadriénio 1971-1975 (MOESCH, N., 1997, p.145).

O Governo Triches acolheu a proposicao da criagcdo dos 0rgaos estatais
para o Turismo, e ainda juntamente com o deputado Faccioni tragcou as

Diretrizes para a A¢éo do Governo do Estado.

Tais diretrizes tinham como foco a atuacdo do governo e buscavam
alcancar: beneficios sociais — através de divisas estrangeiras, o aumento da
renda regional, a redistribuicdo de renda interna; beneficios econémicos —
aumento dos postos de trabalho; beneficios culturais — pela valorizacdo dos
costumes, historia e folclore (MOESCH, N., 1997).

O primeiro Secretario Estadual de Turismo foi Edison Baptista Chaves
que através de seu trabalho na SUDESUL e sua convivéncia durante dois anos
com consultores espanhdis marcou de forma positiva sua presenca no setor.
Trajetoria que lhe outorgava reconhecimento para conduzir a instalacéo,
estruturacéo e funcionamento da nova estrutura estatal do sistema estadual de
Turismo (GOIDANICH, 1993).

BN

O Secretario apresentou a comunidade turistica gaucha, e
posteriormente a nacional, o documento intitulado: “Turismo — A Estratégia
Gaucha”, com diretrizes norteadoras das acfes governamentais para o
Governo Triches que assinalou o Turismo como estratégia de desenvolvimento.
Tal documento foi a tematica principal do Congresso Oficial de Turismo de
1972, realizado pela EMBRATUR, com o0 objetivo de estudar as propostas e

aplicar no Sistema Nacional de Turismo.

O documento “Turismo — A Estratégia Gaucha” pode ser considerado
como inicio do discurso oficial do Turismo como forma de desenvolvimento

econdmico do Rio Grande do Sul, pois:
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O Governo do Estado do Rio Grande do Sul tem o Turismo como
uma nova estratégia do desenvolvimento global, considerando que os
efeitos que advém de sua caracteristica essencialmente dinamica
proporcionam crescimento de miltiplos setores (MOESCH, N., 1997,
p.153 apud PROTOCOLO, 1972, p.22).

Entre os anos de 1971 e 1972 uma equipe técnica de qualidade esteve a
frente da Secretaria de Turismo do Rio Grande do Sul e da CRTUR,
inicialmente comandada pelo economista Edson Baptista Chaves, e depois de
liderada pelo jornalista Roberto Eduardo Xavier, dava corpo para o Sistema
Estadual de Turismo. O setor do Turismo no Estado estava fortalecido pelo
trabalho técnico realizado pela SUDESUL, através do Plano Regional de
Turismo, modelo que foi seguido também pelo o governo do Estado (MOESCH,
N., 1997).

O Plano Regional de Turismo — Capitulo Sul, estava divido em dois
grupos de estudos. O primeiro na coleta de informacdes, tanto da demanda
quanto da oferta do Turismo na regido Sul do Brasil. E o segundo grupo com o
objetivo de definir a politica turistica a ser seguida durante um determinado
periodo de tempo. Uma das mais importantes propostas que surgem a partir
deste plano sdo os critérios de definicdo das zonas turisticas que balizam os
principios do plano, conforme Moesch, N.(1997, p. 155), séo elas:

a) Existéncia de recursos e atrativos turisticos conforme as
motivagBes de viagem do turismo de massas a época do estudo;

b) Existéncia de um certo nivel de infraestrutura que permita o
deslocamento para 0s recursos turisticos e a permanéncia nos
nacleos receptivos;

c) A existéncia de um comportamento coletivo sensivel aos atrativos
disponiveis no meio ambiente local, e a sua capacidade de apelo
frente & demanda turistica.

A partir desses critérios, definiram-se as seguintes zonas turisticas da

Regido Sul:

Zona de Praia: compreende todo o Litoral Maritimo dos trés estados
do Sul, assim como as praias da Lagoa dos Patos e Estuario do
Guaiba.

Zona de Serra: compreende o nordeste do Estado do Rio Grande do
Sul e sudeste de Santa Catariana.

Fontes Hidrominerais.

Pontos singulares de atracdo turistica: destacaram Foz do lguacu,
Guaira, Missfes, e as trés capitais dos Estados do Sul — Curitiba,
Floriandépolis e Porto Alegre -, e outros locais com caracteristicas
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especificas (Moesch, N., 1997, p. 156).

E o terceiro capitulo do Plano diz respeito aos critérios metodologicos da
inventariacdo turistica realizada (MOESCH, N.,1997).

Em 1973, a Secretaria de Turismo do Rio Grande do Sul apresenta um
relatério das atividades de 1972 com os resultados da implantacdo do Sistema
Estadual de Turismo. Esse documento apresenta argumentos oficiais para a
viabilidade turistica do Estado. Seis aspectos foram apresentados como
condi¢cBes necessarias para que o Rio Grande do Sul pudesse ser considerado
um Centro Receptor de Turismo: localizacdo do estado; variedade paisagistica;
diversidade de clima; acervo étnico-cultural; infraestrutura e calendario de
eventos. Cada um desses aspectos foi muito bem fundamento e defendido

pelos técnicos que elaboraram o relatério (MOESCH,N., 1997).

Todo o acumulo do trabalho realizado para o Plano Regional de Turismo
— Capitulo Sul e no relatorio de atividades de 1973 foi considerado ao elaborar
as propostas do planejamento publico com o objetivo de desenvolvimento
turistico no RS. A Estratégia Gaucha para o Desenvolvimento Turistico usou da
maior racionalidade, ndo inovou em modelos duvidosos, nem apostou em

praticas que nao fossem consagradas (MOESCH, N., 1997).

Os técnicos e politicos que estavam a frente do Sistema Estadual de
Turismo do Rio Grande do Sul aproveitaram de toda a expertise que detinham
e propuseram formas inovadoras a época para a gestdo publica do Turismo.
Utilizando dos critérios estabelecidos no Plano Regional de Turismo — Capitulo
Sul, criaram o Zoneamento Turistico do Estado, dividindo-o em oito roteiros,
que agrupavam varios municipios em torno de cada um, todos contribuindo
com atrativos e insumos, formando um todo harmonioso, capaz de assegurar
dez dias de atividades para os visitantes (MOESCH,N., 1997).

A proposta de Zoneamento Turistico pode ser considerada como o
documento mais antigo sobre regionalizacdo turistica no Rio Grande do Sul
(MACHADO; TOMAZZONI, 2011)

Somados a todo esse processo de planejamento, outros inimeros

acontecimentos marcaram o inicio da década de 1970 no Turismo do Rio
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Grande do Sul, talvez estimulados pelo poder publico. Entre eles a Conferéncia
sobre Turismo promovida pela Comissdo de Economia e Desenvolvimento da
Assembleia Legislativa, assim como a criagdo dos cursos superiores de turismo
e hotelaria no Rio Grande do Sul, com destaque para o curso de Bacharelado
em Turismo da Pontificia Universidade Catélica do RS, em 1972. A criacdo da

Empresa Portoalegrense de Turismo, em 1972, também merece destaque.

Obras de infraestrutura publicas e privadas ocorreram, como por
exemplo, a autoestrada Porto Alegre-Osoério, e a inauguracao de novos hotéis
na Serra Gaucha. O fortalecimento de eventos de carater nacional entra em

destaque no periodo, como o Festival Nacional de Cinema em Gramado.

Outro marco importante foram as Comemorac¢des do Biénio da
Colonizacao e Imigracao, que visava festejar o sesquicentenario da imigracao
alema (1974) e o centenario da imigracao italiana (1975). Todo o estado se
mobiliza nessa acdo com o apoio destacado do Governador Euclides Triches
que designa o Deputado Faccioni para a presidéncia da Comissdo
Organizativa, e entdo, a partir dai, acontecem diversas acoes, inclusive se

destacando no cenéario nacional.

Conforme Moesch, N. (1997), entre 1977 a 1983, o Rio Grande do Sul
assistiu a rapida ascensédo e a queda de um sistema Estadual de Turismo

julgado perfeito e utilizado como proposta politica metodoldgica pelo Brasil.

No governo de José Augusto Amaral de Souza (ARENA/PSD), que
ocorreu entre 1979-1983, a Secretaria de Turismo foi transformada em
Secretaria de Cultura, Desporto e Turismo perdendo o status alcancado até
entdo. Nesse periodo assume Lauro Pereira Guimaraes que deixa a tarefa para
assumir a Diretoria de Planejamento da EMBRATUR e assume em seu lugar
Luis Carlos Barbosa Lessa, renomado publicitario e estudioso do nativismo
gaucho. A cultura do RS ganha mais destaque e, em contraponto, o Turismo
perde (MOESCH,N.,1997).

No governo Jair Soares (PDS), de 1983 a 1987, o trade gaucho retoma
a esperanca ao ser anunciado para Secretario da pasta de Turismo Horts

Volks, importante empreséario do turismo em Gramado, porém infelizmente o

111



mesmo sO aceita 0 cargo para sugerir a extincdo do orgao.

Entretanto, o governo do estado elaborou um documento intitulado
“Turismo: Estratégia de Acdo - 1983/1985”, que objetiva orientar os municipios
para sua capacidade de atrair turistas regionais, nacionais e internacionais e a
partir da indicacdo de zoneamento turistico da EMBRATUR, a organizacao
regional do turismo estava fundamentada em critérios de zonas efetivas, com
interesse em nivel nacional, e existéncia de valores significativos e evidentes
de ordem natural e cultural, e zonas potenciais, com interesse regional,
existéncia de patrimonio natural e cultural, existéncia de condicbes de acesso e

localizac&o favoravel para integracdo em roteiros comerciais.

O zoneamento identificava nove zonas turisticas, divididas em centros
turisticos efetivos e potenciais: Zona da Serra; Zona da Grande Porto Alegre;
Zona do Litoral Norte; Zona das Missbes; Zona das Hidrominerais; Zona da
Campanha; Zona dos Vales; Zona Central e Zona Sul (MACHADO;
TOMAZZONI, 2011).

Na década de 1980 que se percebe que os governos gauchos deixam
de ter a vontade politica para com o Turismo, como fora demonstrada nos
governos de Leonel Brizola com a instalagdo do SETUR, e de Euclides Triches
com as criacdes da Secretaria e CRTUR, e da implementacdo do “Turismo — A

Estratégia Gaucha”.

O periodo de 1980 é marcado por uma forte onda de neoliberalismo,
onde a diminuicao do Estado € sobranceira. Mesmo com auséncia do Estado o
turismo segue crescendo no RS e a iniciativa privada segue investindo no

setor.

Nesse periodo a CRTUR ganha destaque de atuacdo através de seu
diretor, Walter Seabra, o qual destina aos estudantes do ensino fundamental e
médio publicos e privados do estado, a Cartilha Turistica do RS, que se resume

a explicar a importancia econdmica e cultural do turismo.

A década de 1980 foi marcada pela presenca do gaucho Lauro
Guimaraes (ex-secretario de Cultura, Desporto e Turismo do RS) na diretoria
de planejamento da EMBRATUR, que ndo mediu esforcos para o
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fortalecimento do turismo gaucho, com diversas acdes e convénios com
entidades do RS. Entretanto o governo do estado pareceu atbnico as
propostas, nao mobilizando as iniciativas vindas do governo federal e perdendo
recursos. Importante discussdo do periodo foi a construcdo de um Centro de

Eventos em Porto Alegre.

A criacdo de associagfes de classe do trade gaucho também marcou a
década de 1980, sendo a vez dos Guias de Turismo e dos Jornalistas, com a
criacdo da Associacdo Riograndense de Guias de Turismo e a Associacao

Brasileira de Jornalistas de Turismo Seccéo RS.

Com a extingdo da Secretaria de Turismo no Governo de Jair Soares a
CRTUR passa para Secretaria de Industria e Comércio, com a criacao de uma
Divisdo de Turismo subordinada ao patamar técnico da pasta. Sua
coordenacao coube a Lurdes Fellini que havia tido destaque na organizacao de
eventos na década de 1970, em Bento Goncalves. Criou-se, entdo, um Comité
de Turismo, em 1984, e foi apresentada a proposta “Turismo RS — acdes

basicas de desenvolvimento”.

O documento analisava a importancia do turismo no RS como fator de
desenvolvimento econdmico do estado e destacava o papel correspondente
aos poderes publicos e a iniciativa privada, fixava objetivos e metas, matéria-
prima, oferta turistica, mercado turistico, regides turisticas e polos turisticos e

alternativas ao desenvolvimento.

Os itens eram apreciados um a um e ao final foram apresentados os
quatro programas basicos: ampliacdo da demanda; organizacdo e
desenvolvimento da oferta turistica; manutencao da qualidade da matéria-prima
e regionalizacdo turisticas. Durante quase trés anos o trabalho foi desenvolvido
pela Divisdo de Turismo e por quatro grandes grupos de estudos sob as

tematicas, com representantes da iniciativa privada e poder publico.

Em marco de 1987, no governo Pedro Simon (PMDB), a Divisdo deixou

de existir, passando a CRTUR a ser o0 Unico 6rgéo oficial de turismo na época.

A auséncia de vontade politica por parte dos governos do RS,
principalmente nos anos 80, faz com que o0 empresariado se organize para
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fundacdo de uma entidade representativa do Turismo. ApOs reunides
realizadas com representantes das entidades do trade, encabecados pela
Associagdo Brasileira da Industria Hoteleira — ABIH/RS, no ano de 1988, que
discutia a necessidade de formac&o de um organismo privado com o objetivo
de aglutinacdo da forca politica e articulatéria dos segmentos ligados direta e
indiretamente ao turismo, a fim de alcancar o desenvolvimento do turismo
como atividade econdmica e exercer a representacao unificada e eficaz das
reivindicacdes do setor privado junto ao governo, nasce a proposta da Camara
de Turismo do Rio Grande do Sul, que teve sua fundacao no inicio do ano de
1989 (PATRUCCO, 2005).

A Céamara de Turismo do Rio Grande do Sul em sua fundagé&o era uma
entidade sem fins lucrativos que agregava todas as entidades da iniciativa

privada do turismo gaucho.

Em seu estatuto foram definidos seus principais objetivos de atuacao:
promover e desenvolver o Turismo a partir dos diversos segmentos da iniciativa
privada do turismo, objetivando especificamente ser portadora das aspiracdes

de todos 0s segmentos que integram:

a) estudar a problematica do turismo no RS e no pais e emitir parecer

sobre as propostas de solucéo;

b) promover inter-relacionamentos entre todos o0s segmentos que

integram o setor turistico e entre este e os 6rgaos oficiais;

C) promover o turismo regional ou interno; promover o turismo nacional

e internacional, especialmente o fluxo para o RS;

d) participar em todo acontecimento, evento ou conferéncia relacionada

ao turismo;

e) acompanhar a sancao de leis, decretos e resolu¢cbes que se refiram

aos diversos aspectos vinculados a atividade turistica;

f) intermediar nas questdes institucionais que se estabelegcam entre os
diferentes segmentos turisticos associados quando requerida
(PATRUCCO, 2005).
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O estatuto da Camara propunha que a opinido emitida por ela era a
sintese dos posicionamentos dos representantes. Integram a Camara em sua
fundacdo as seguintes instituicdes: Associacdo Brasileira de Agéncias de
Viagem/RS — ABAV/RS; Associacdo Brasileira de Empresa de Eventos —
ABEOC/RS; Associacao Brasileira de Industria de Hotéis/RS — ABIH/RS;
Associagdo Brasileira de Jornalistas de Turismo/RS - ABRAJET/RS;
Associacdo Gaucha de Albergues de Juventude — AGAJ; Associacdo das
Transportadoras Turisticas do RS — ATURS; CONDESUS Rota das Terras;
FEEVALE; FUNMISSOES - Associacdo dos Municipios da Regido das
Missbes; Marta Rossi & Silvia Zorzanello Feiras e Empreendimentos; Porto
Alegre Convention & Visitors Bureau; Prefeitura Municipal de Sao Lourenco do
Sul — Secretaria Municipal de Desporto e Turismo; Pontificia Universidade
Catolica do RS — Curso de graduacdo em Turismo; Servico Nacional de
Aprendizagem e Comércio — SENAC; Sindicato de Hotéis, Restaurantes, Bares
e Similares de Porto Alegre — SHRBS/POA; Sindicato Estadual dos Guias de
Turismo do RS — SINDEGTUR; Sindicato das Empresas de Turismo no Estado
do RS - SINDETUR; ULBRA Torres — Curso Superior de Turismo;
Universidade de Caxias do Sul; Unido Gaucha das Operadoras e
Representantes de Turismo — UGART; VARIG S/A-RIO SUL (PATRUCCO,
2005).

A Camara ap06s sua fundacdo comecou a atuar em atividades de
representacdo no ambito nacional e internacional, como entidade
representativa da atividade turistica tanto no legislativo quanto no executivo, na
elaboracdo da nova Constituicdo Estadual, assim, sendo considerada uma das
principais responsaveis pela inclusdo do artigo 240 que definiu a politica de
turismo e que possibilitou a criagdo da Secretaria Estadual de Turismo,

conforme Patrucco (2005).

No ambito nacional sua participacdo no Conselho Nacional garantiu o
Programa de Desenvolvimento do Turismo no Sul do Brasil — PRODETUR
SUL.

Ja no ambito internacional o principal destaque foi que a Camara de
Turismo do RS foi aceita membro afiliada da Organizagdo Mundial do Turismo -
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OMT em 1997, e no ano de 1999 foi eleita vice-presidente do Conselho
Empresarial da OMT, posto nunca ocupado por uma organizacao brasileira. Em
2002 a entidade se desfilia da OMT por mudanca de direcdo e questbes

financeiras.

As andlises feitas por Patrucco (2005) evidenciam que a Camara de
Turismo por um periodo de tempo esteve a frente de questdes que comumente
sdo de carater do poder publico, como estimular o desenvolvimento de rotas e
roteiros e as agdes de promocao. A atuacdo da Camara de Turismo comecou a
enfraquecer na medida em que o Poder Publico entra na cena do Turismo
novamente, com acdes focadas no desenvolvimento regional do Estado, e que

colocava o Turismo como um possibilitador desse desenvolvimento.

Os anos de 1990 sdo marcados pelas relacbes publico-privadas, e nao
h& muitos registros sistematizados da época, sabe-se que no governo Alceu
Collares (PDT) de 1991-1995 a Secretaria de Turismo € extinta, mantendo
apenas a CRTUR, vinculada a Secretaria de Desenvolvimento Econémico e
Social. A CRTUR tinha por objetivo articular a politica de Turismo do Estado e

suas acdes no periodo estiveram alinhadas a Camara de Turismo.

Em 1991, a politica para o turismo foi sistematizada no Plano de
Desenvolvimento da Industria do Turismo em quatro programas: ampliacdo da
demanda turistica; organizacdo e desenvolvimento da oferta turistica;
manutencdo da qualidade da matéria-prima e regionalizacdo turistica. O
processo de regionalizacdo seguiu o0 modelo dos Conselhos Regionais de
Desenvolvimento (COREDES), criados no mesmo Governo Collares. Assim,
agruparam-se vinte e duas regides®® turisticas com caracteristicas e
identidades locais, considerando as potencialidades comuns de
desenvolvimento correspondendo aos mesmos critérios de organizacdo
politico-administrativa dos COREDES (MACHADO; TOMAZZONI, 2011).

20 Vale do Rio dos Sinos, Metropolitana Delta do Jacui, Litoral Norte, Horténsias, Serra,
Paranhana - Encosta da Serra, Nordeste, Médio Alto Uruguai, Norte, Producdo, Noroeste
Colonial, Fronteira Noroeste, Miss6es, Campanha, Fronteira Oeste, Central, Alto Jacui, Vale do
Cai, Vale do Rio Pardo, Vale do Taquari, Centro Sul e Sul.
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No governo seguinte de Antbnio Britto (PMDB), de 1995-1999, a
Secretaria de Turismo é recriada e a CRTUR extinta, este € um periodo o qual
o modelo neoliberal estd bastante presente na politica brasileira e por
consequéncia no RS. O recorte temporal de analise dessa dissertacdo inicia
nesse governo, pois mesmo com a extingdo da CRTUR bragco executivo da
politica de turismo no RS, o governo Britto apresentou um Plano de

Desenvolvimento para o Turismo do Estado.

O inicio dos anos 2000 é marcado pelo trabalho realizado pela
Secretaria de Turismo reativada pelo Governador Olivio Dutra (PT) no
processo de participacdo e regionalizacdo do Turismo no RS. O periodo
andlise dessa dissertacdo inicia no Governo Antdnio Britto e perpassa as
politicas de Turismo propostas no Governo de Olivio Dutra que vai até 2002.

No ano de 2001, durante o Governo Olivio Dutra, inclui-se nas
competéncias da Secretaria de Turismo a elaboracdo e promocao da politica
de esporte e lazer, além da politica de turismo. Para auxiliar na execuc¢do da
politica de esporte e lazer foi criada a Fundacdo de Esporte e Lazer do Rio
Grande do Sul - FUNDERGS, através da lei n°. 11.691, de 20 de novembro de
20012, que detinha autonomia administrativa e financeira na gestdo de seus
bens e receitas. A partir deste momento a SETUR passou a se chamar

Secretaria de Turismo, Esporte e Lazer.

Apods esse governo a SETUR continuou acumulando as competéncias
da politica de esporte e lazer. A trajetéria mais recente das politicas publicas de
Turismo do RS n&o possui pesquisas mais sistematizadas que compreendam a

totalidade do processo.

Apés quase 10 anos de o Turismo estar incorporado a Secretaria de
Esporte e Lazer, em 2011, no Governo de Tarso Genro (PT), a Secretaria do

Turismo é reativada e inicia uma série de acoes.

Entre acbes do Governo Tarso destacam-se a 12 Conferéncia Estadual

do Turismo, em dezembro de 2011, a apresentacdo do Plano Diretor de

21 A FUNDERGS foi extinta em janeiro de 2016, através da lei n® 14.829, de 04 de janeiro de
2016.
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Turismo ao trade gaucho composto pelo Plano de Desenvolvimento e de
Marketing para Turismo apoiado nas resolu¢des da Conferéncia, a ativagdo do
Conselho Estadual de Turismo e a aprovagao da Lei Estadual de Turismo n°.
14.371, de 27 de novembro de 2013. Entre os projetos e acdes propostos nos
documentos de planejamento da Secretaria de Turismo do Rio Grande do Sul

estao as discussdes do Turismo como vetor de desenvolvimento.

Atualmente, no Governo de José Ivo Sartori, eleito em 2014, o Turismo
passa por momentos de recuo, ndo havendo um direcionamento para a politica
de Turismo no Rio Grande do Sul, e a estrutura institucional da Secretaria foi
agrupada com a de -cultura, esporte e lazer, reflexo do retorno do

neoliberalismo na gestdo econémica do Estado.

3.2. OS PLANOS DE GOVERNOS REPRESENTATIVOS DO DISCURSO
NEOLIBERAL E DO DISCURSO DEMOCRATICO PARTICIPATIVO

Sob a luz das teorias expostas no Capitulo I, e aqui recuperadas como
exercicio tedrico-metodoldgico, foram analisados os programas de governo das
coligagOes vencedoras nas eleigdes do governo do Estado do Rio Grande do
Sul, em 1994 - Movimentos Rio Grande Unido e Forte que elegeu Antonio Britto
(PMDB), e 1998 - Frente Popular que elegeu Olivio Dutra (PT). Os programas
representam concepcdes distintas sobre a forma de gestdo do Estado na
conducao das politicas publicas e da relagdo com o cidaddo. Politicas sociais,
compreendidas aqui como esfor¢co planejado de reduzir as desigualdades
sociais quando entendida como proposta do Estado e concebidas sobre trés
eixos fundamentais: socioecondmica (situacdo emprego e renda), assistencial
(assisténcias devidas por direitos de cidadania) e politica (participacao),
conforme Demo (2009). Essa é uma contradicdo aparente e de esséncia na

leitura global dos planos nas estratégias dos governos.

As propostas para o Turismo, apresentadas nos Planos de Governo, em
uma leitura acritica, ndo sdo muito distintas entre si, seguem a concepc¢ao
epistemologica do turismo como “atividade econdmica”, como pode ser

constatado pelos achados.
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3.2.1. Os Planos do Governo Antdnio Britto representativo do Discurso
Neoliberal

Toda relacdo dialética nos leva a realizar o exercicio epistemoldgico de
desconstrucao da tese proposta. Assim, a desconstrucdo da tese se faz a luz
das teorias que permitem um olhar critico, de desvelamento das ideologias
presentes. Conforme o recorte proposto, a teoria sobre o estado neoliberal
compreende-o como “estado minimo”, reduzindo as a¢fes do Estado apenas
para manter a reproducdo do capital. Os aspectos latentes do neoliberalismo
vao desde as privatizacOes, até a retirada de direitos dos trabalhadores,
desobrigando o Estado na manutencéo das politicas publicas para as classes
mais baixas. Adiciona-se a essa pratica as posicées como o produtivismo sobre
0 que é publico, as tecnologias de formacao profissional para possibilitar a
meritocracia, a cultura empresarial, o desenvolvimento visto como forma de
maximizacdo da eficacia e a mercadorizacdo das necessidades humanas

(saude, educacao, cultura, lazer).

O Plano de Governo de Anténio Britto (PMDB), governador do Rio
Grande do Sul, entre os anos 1995-1999, esta dividido no documento “Resumo
do Programa do Governo Parceria - Diretrizes de Governo: Movimento Rio
Grande Unido e Forte” — com 72 ideias de Britto para um Rio Grande Unido.
Soma-se a essas ideias, outro documento mais completo do Plano de Governo
do Movimento Rio Grande Unido e Forte, com 0s principios e propostas.
Ambos se encontram no mesmo arquivo digital no sitio da Secretaria de
Planejamento, Governanca e Gestdo do Rio Grande do Sul, na seccao
“Memdria do Planejamento Estadual’.

Fruto da coligacdo, PMDB, PSDB, PL, o documento tem como primeiro
item, uma apresentacdo de Antbnio Britto (PMDB) relatando que: ao assumir o
compromisso de ser candidato, percorreu varios municipios do Estado
realizando o “Projeto Parceria”, para ouvir a opinido dos gauchos sobre o que
fazer para recuperar o Estado, aumentar os empregos e melhorar as
oportunidades para todos. Assim, o governador descreve:

Ja estive em mais de 350 municipios. (...) Em todos encontrei uma
enorme vontade de participar. Homens e mulheres, jovens e velhos,

agricultores, professores e professoras, servidores publicos,
pecuaristas, intelectuais, artistas, gente de todo o tipo - pobres ou
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ricos - me ofereceram ideias valiosas, de bom senso (BRITTO, 1994,
p. 3).

A apresentacdo encerra, dizendo que a parceria entre a populacdo e governo

estava apenas comecando.

Na leitura inicial do documento percebe-se que havia um discurso sobre
participacdo para formular as propostas de governo. Embora, os termos
cidadania e cidaddo em nenhum momento sejam citados, pode-se dizer que 0
ambiente de participacdo era a partir de um modelo liberal, ou seja, de uma
obrigacao politica vertical “Cidadao-Estado” (SANTOS, 1991), além de uma
conjuntura, apos anos de ditadura.

A artimanha mais esperta do poder é pintar-se como fonte da
participagdo, seu baluarte, sua garantia, seu avalista. Este &,
ademais, a funcao especifica da ideologia, como sombra inevitavel do
poder. Poder inteligente ndo se apresenta como poderoso. Vende-se
como amigo dos desiguais e como caminho Unico de composicdo da

desigualdade. A participacdo auténtica precisa partir deste realismo
(DEMO, 2009, p.86).

Portanto, construir um programa de governo, afirmando a “necessidade
de ouvir a populagao”, € uma forma de dar legitimidade aos projetos politicos
gue serao implantados, pintando o poder que ir4 exercer de participativo, e até
mesmo iniciando formas de cooptacéo ideoldgica da populacao.

Existe ainda o lado interessante, a titulo de liberalismo, da defesa de
certas noc¢des importantes da democracia, como a necessidade de
controle do Estado por parte da populagdo. Na pratica, € meia-
verdade, porque ndo € populacdo quem controla, mas aquela parte
da populacdo que dispbe de recursos financeiros suficientes para
exercer controle do Estado. Ainda assim, mantém uma visao positiva

de Estado a servico da sociedade. Em consequéncia, deveria ser
pequeno, ou diminuido (DEMO, 2009, p.95).

Desde a candidatura de Antbnio Britto, ja se percebia que havia e
haveria um envolvimento direto com setores empresarias da economia gaucha
(WINCKLER; FARIA, 2010). Assim, pode-se dizer que a prética de ouvir a
populacao das diferentes classes sociais, era apenas uma forma de exercer o
poder classista de forma mais amena, e emitir sinais de intencionalidade da
participagdo da populacdo em geral. Afinal, a opinido que de fato seria
absorvida pelas politicas de governo seria as dos empresarios, pois estes

detinham o capital produtivo para o “crescimento econdmico” do estado
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gaucho, que, portanto, deveriam ser agraciados com leis e financiamentos,

subsidios e privatiza¢des, que possibilitariam a implantacdo de um governo

democratico, mas neoliberal.
A democracia neoliberal da total primazia ao mercado dos valores
econdmicos e, por isso o mercado dos valores politicos tem de
funcionar como se fosse um mercado de ativos econdmicos. Ou seja,
mesmo no dominio das ideologias e das convicg¢des politicas, tudo se
compra e tudo se vende. Dai a corrupcdo endémica do sistema
politico, corrupgao n&o so6 funcional, como necessaria. A democracia,
enguanto gramatica social e acordo de convivéncia cidada,
desaparece para dar lugar a democracia tolerada enquanto serve aos

interesses de quem tem poder econdmico e social para tanto
(SANTOS, 2016, p. 22).

As propostas do Governo Britto de forma aparente atenderiam as
necessidades basicas da populacdo galdcha, como descrito pelos dezessete
temas do Programa de governo: Paz na Educacgédo; Intervencdo na Saude;
Emprego; Estatais Eficientes; Transportes; Portos; Desenvolvimento;
Comunicacles; Energia; Qualidade Gaucha; Seguranca; Combate a Fome;
Crianca e Adolescente; Apoio ao Pequeno Produtor; Financas; Cultura;

Turismo.

Além de atender as necessidades bésicas, os temas também
demonstram a opc¢ao por um modelo de Administracao Publica Gerencial, que
possui como caracteristica essencial a prevaléncia da légica do privado sobre a
l6gica do publico, o que permite naturalizar a privatizacdo de empresas
estatais, para permitir o enxugamento da maquina publica (DIAS, 2014). A
partir dessa logica, sdo sugeridas parcerias com a iniciativa privada, bem como
a reforma de estatais para garantir maior eficiéncia do Estado. Nota-se, assim,
que a opc¢do do governo serd de estabelecer uma relacdo Estado-mercado e
ndo Estado-cidaddo, ou seja, a pratica de uma democracia neoliberal ira

prevalecer.

Sobre o tema “Estatais Eficientes”, o plano sugere o item “Governar o
Governo: Britto vai governar o Governo, administrando com eficiéncia e
honestidade, sem atrapalhar aqueles que produzem e trabalham” (BRITTO,
1994, p. 7). Essa fala é recorrente entre os empresarios do Turismo, que
entendem o Turismo como uma atividade s6 econdmica, e veem no estado um
instrumento de promocgao e marketing para o “setor”, ndo devendo atuar como
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gestor de politicas.

A politica postulada sobre o mesmo tema apresenta: “Contratos de
Gestéo: O Governo vai definir metas e objetivos para as empresas estatais.
Como numa empresa privada, seus diretores serdo responsabilizados pelo
cumprimento destas metas” (BRITTO, 1994, p. 7). E, “Parceria com o setor
privado: No mundo inteiro, governos tém conseguido mais dinheiro para
investimento, trabalhando lado a lado com a iniciativa privada. Aqui no Rio
Grande também sera assim” (BRITTO, 1994, p. 7).

As propostas apresentam entédo, uma opcao clara pelo modelo gerencial
do Estado, ou seja, Administracdo Publica Gerencial. A logica principal é
compreender a gestdo publica com uma visdo de administracdo de empresa,
com foco nos resultados. Tal l6gica baseia-se na ideia da ineficacia da
estrutura estatal, e na eficiéncia da estrutura privada, e por consequéncia o
enxugamento do Estado. Semelhante ao modelo apresentado pelo Governo de
Fernando Henrique Cardoso (PSDB), em 1995, no Plano Diretor da Reforma

do Aparelho do Estado.

Este modelo gerencial do Estado possui muitas caracteristicas do
modelo de Estado neoliberal, como, por exemplo, a politica de privatizacbes e
a adocdo do modelo democrético baseado exclusivamente na representacao
politica. Mesmo com as semelhancas entre o modelo gerencial e neoliberal de
Estado, o documento do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(BRASIL, 1995) afirma que o modelo proposto pelo governo federal € contrario
ao neoliberalismo (DIAS, 2014). Registra-se na histéria a presenca marcante
de politicas claras baseadas na ideologia neoliberal, pelo governo de FHC, que
hoje estédo sendo atualizadas pelo governo golpista de Michel Temer (PMDB) e

as forcas conservadoras do pais.

Tanto as metas, como as estratégias de acdo para alcanga-las, sédo
objetivos de duas facetas da politica publica, nem sempre muito
consequentes: o discurso, ou seja, a forma pela qual uma demanda
se transforma numa proposta de acao e de registro na agenda de
decisdes de um governo; e a pratica, que é a forma pela qual os
diferentes atores se inter-relacionam, formulam seus problemas,
exigem solugbes, instrumentam e materializam a politica
(CARVALHO, 2002, p.85).
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As caracteristicas da Administracdo Publica Gerencial permitem sua
aproximacdo ao neoliberalismo, ou seja, sendo apenas um discurso para
auxiliar os governantes em acOes de marketing. Assim, encobertando e
distanciando da verdadeira caracteristica do neoliberalismo “a drastica
reversdo do papel do Estado com relacdo a regulacdo do mercado e a
responsabilidade pela questdo social’, conforme as abordagens de Vieira
(2001, p.98).

O programa de governo analisado, também apresenta propostas para o

turismo.

Divulgar o Rio Grande: as festas, a cultura e beleza do Rio Grande
trazem divisas e geram empregos. Britto vai investir 20% da verba
destinada a publicidade para divulgar o Rio Grande |4 fora; Rio
Grande para o Mercosul: em parceria com empresérios do setor
turistico e Prefeituras, o Governo do Estado vai criar um programa de
divulgacdo do calendario das principais manifestacdes da cultura
gaucha para os vizinhos do MERCOSUL e demais estados
brasileiros. Assim o Rio Grande do Sul ficard mais conhecido,
atraindo novos turistas e aumentando a arrecadagéo (BRITTO, 1994,
p. 19).

A concepcao epistemologica do turismo, apenas como atividade
econbmica, esta clara quando o reduz a uma forma de atividade de promocao
e divulgacdo, e tendo como objetivo o aumento do fluxo turistico e,

consequentemente, da arrecadacéo financeira.

Em outra passagem do documento essa concepcao é reforcada:

Rio Grande do Sul para o mundo. Junto com um bem articulado
programa de divulgacéo internacional sobre a qualidade do que é
produzido em nossa terra serd possivel fazer do Rio Grande
conhecido em todos os cantos do mundo. Com o tempo, esta
estratégia de marketing vai dar ao nosso Estado a dimensédo que
merece, estimulando o consumo dos nossos produtos e o interesse
turistico pela nossa terra, trazendo mais recursos para o Rio Grande
(BRITTO, 1994, p. 14).

A concepcao apresentada denota uma ideologia do turismo como
atividade econdmica, longe de o entender como pratica social geradora de

possiveis formas de desenvolvimento integral das localidades.

O documento, com os principios e propostas do Plano de Governo do
Movimento Rio Grande Unido e Forte, inicia com uma breve apresentacdo que

detalha sua elaboracdo, sendo “um resultado parcial de um esforco de muitos
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meses, durante os quais o Movimento Rio Grande Unido e Forte procurou ouvir
0S problemas, aspiracbes e propostas dos diferentes setores e regibes do
Estado” (BRITTO, 1994, p. 01). Qual a parcela dos trabalhadores e das
comunidades de fato foram ouvidas? Neste sentido, € importante considerar
gue as politicas publicas sao formuladas por sujeitos, que possuem interesses
particulares. Assim, as politicas podem ser distintas entre politicas de Estado e
politicas de governo. As politicas de Estado possuem um carater de
permanéncia, de legitimidade perante a sociedade, materializadas em leis. Ao
ouvir apenas algumas parcelas da sociedade as politicas publicas, podem
limitar-se aos interesses de poucos, e se caracterizarem em politicas de

governo.

O primeiro item do documento € um relato sobre a situacdo atual do Rio
Grande do Sul e os desafios do Governo Antbnio Britto. A principal questao
abordada é a insatisfacdo com o desenvolvimento do Estado, tanto no
crescimento econémico, quanto na crise do servigo publico, principalmente nos
setores da educacdo e saude. O documento apresenta ainda que em varias
areas da economia do Estado ha sinais de reacdo contra o quadro de
dificuldades e desanimo, mas por iniciativa do mercado e ndo do Governo do
Estado. Deixa clara a ideologia de enfraquecer o Estado, ou seja, pela

aplicacao do neoliberalismo.

A proposta do Governo Britto, apresenta-se como uma nova etapa de
desenvolvimento para o Estado, uma etapa marcada pela vitalidade
econdbmica, pela modernizacédo das instituicdes de Governo e pela eficiéncia
dos servicos publicos. A melhoria desses servicos publicos, conforme as
propostas do Plano, ndo deverdo acontecer apenas através do poder publico
mas sim, com esforgcos complementares da iniciativa privada e das entidades
comunitarias. Conclui com a seguinte afirmacdo: “Ao setor publico compete a
orientacdo e, sempre que necessario, a coordenacao desses esforcos”
(BRITTO, 1994, p. 05).

Estas citacbes do plano de governo apresentam mais uma vez 0
discurso da Administracdo Publica Gerencial, deixando claro que o Uunico

caminho sera atraves do neoliberalismo, em que a ideia de diminuir a estrutura
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estatal € necessaria para reestruturar a economia.

O segundo item do Plano de Governo refere-se aos Principios Gerais de
Governo. O primeiro principio € “Emprego e Oportunidades”, que relaciona o
acesso ao emprego como exercicio pleno da cidadania. Para solucionar as
questbes de Emprego e Oportunidades sao apresentadas quatro linhas de
acao que abrangem a necessidade de o Governo do Estado investir em Obras
Publicas para gerar novos empregos, programas de treinamento e qualificacdo
de mao-de-obra para as faixas populacionais mais afetadas pelo desemprego.
As politicas sociais deverado focar essa mesma questao, e a propria politica de

gastos do governo devera orientar-se para a geracdo de emprego.

Conclui-se: “a implementagéo desta diretriz geral de governo facultara a
um numero crescente de rio-grandenses 0 acesso aos beneficios do
crescimento econdmico e as condigdes para o exercicio pleno da cidadania”
(BRITTO, 1994, p.8).

A cidadania atrelada ao acesso ao emprego e ao crescimento
econdmico pode ser interpretada como uma cidadania conservadora — passiva

e privada, como apontou Vieira (2001).

Cidadania, com a concepcéao liberal de Locke, em que o papel do
cidaddo é visto de forma individualista, “os individuos sdo considerados
pessoas privadas, externos ao Estado, e seus interesses sdo pré-politicos”
(VIEIRA, 2001, p.228).

Na construcdo proposta no plano, pode-se perceber a ideologia de
manter 0s sujeitos individualizados, através do acesso ao emprego, pela
meritocracia. Como se essa fosse a Unica solucdo para o exercicio da
cidadania, embora importante e necessaria, mas nao unica. A ideia de
cidadania proposta atende aos interesses pré-politicos do cidadao,
apresentando mais uma caracteristica do neoliberalismo - 0 ndo envolvimento

para a participacdo da sociedade nas decisdes politicas.

O conceito de participacdo, por sua vez, torna-se vago e sem sentido,

talvez porque muitos consideram apenas uma acéo, e nao o fato de que para a
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efetiva participacdo do cidaddo, seja necessaria a reflexdo. E para a
concretizacdo desta, sdo necessérias condicfes objetivas de acesso a
educacéo, por exemplo. Ou seja, s6 0 emprego nao possibilitar4 o exercicio da

participacéo e da cidadania.

O segundo principio, diz respeito a recuperacdo do poder de iniciativa,
decisdo e organizacdo das acfes governamentais. Para que isso ocorra,
conforme o plano, compete ao Estado assumir uma posi¢do de lideranca na
formulag&o técnica, na coordenacdo operacional e na conducdo politica das

iniciativas necessarias a promoc¢ao do desenvolvimento.

Entre as condi¢cdes basicas para uma intervencao eficiente e eficaz do
Poder Publico, nos termos do Plano de Governo, tem-se:
(...) a recuperacdo da capacidade de planejamento e de coordenacao
das acbes de Governo - planejamento, entendido ndo como uma
atividade tecnocratica, mas como um esfor¢co continuo de elaboracéo
de diagndsticos, politicas e programas discutidos ordenada e
sistematicamente com a sociedade; coordenacdo das ac¢les de
governo, entendida como um esforco permanente de superacdo das
barreiras profissionais e corporativas e de reafirmac¢do permanente de
comprometimento exclusivo das ac¢bes governativas com seus
destinatarios e clientes — os usuarios dos servigos publicos — e, em

termos mais gerais, o corpo dos cidadaos e a sociedade como um todo
(BRITTO, 1994, p. 8).

Neste principio, poderia haver certo compromisso com a participacao da
sociedade nas decisfes de planejamento do Estado. Entretanto, na prética isso
ndo ocorreu ao longo do governo. Foi apenas no Ultimo ano do governo Britto
que foi instituido o programa da Consulta Popular: mecanismo de participacéo
na definicdo das obras de investimento do estado, criado pela Lei 11.179 de
agosto de 1998. A Lei previa que pelo menos 35% dos recursos livres
destinados para o investimento fossem divididos entre os 22 COREDES, e que
deveriam elaborar uma lista de 10 a 20 obras consideradas prioritarias,
submetidas a votacdo popular por meio de urnas distribuidas nos municipios.
As cinco prioridades mais votadas em cada regido deveriam constar no
Orcamento para o proximo ano (FARIA, 2006). Assim, a pratica da participacéo
nao se concretizaria para o planejamento das acdes do governo Britto, e sim
comprometia o planejamento do préximo governo, ou seja, a gestao de Britto

nao pos em prética as propostas vindas da Consulta Popular.
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Outra questdo sobre as contradicdes entre teoria/pratica do Governo
Britto que remete a participacao, foi a falta de debate com a sociedade gaucha,
dotando-a de informagdes sobre o Programa de Reforma do Estado que previa
a desestatizacdo?? de servicos, permitindo-a decidir sobre os rumos do Estado.
Houve uma pressdo dos deputados estaduais de oposicdo ao Governo Britto
sobre a necessidade de um referendo para submeter a opinido publica as
acbes do governo, o que foi ignorado tanto pelo Governo quanto pelos

deputados da base aliada (DIAS, 2014).

A discussao sobre o planejamento do Estado esteve apenas na teoria do
Plano de Governo e ndo se concretizou na pratica, inclusive afastou a
populacdo da participacdo politica do Estado, o que mais uma vez identifica a

presenca da democracia neoliberal.

Conforme Brose (2000), pode-se dizer que existe uma passividade na
vontade dos individuos em participar, apresentada sobre duas formas, a
primeira o liberalismo — que ensina que ndo se deve intrometer na construcao
do mundo, pois esse é construido pelo mercado, e que um mundo melhor ha
de vir — e, a segunda é a visdo “estatizante” — que aponta para um
planejamento central que colocara ordem no mundo, sem a necessaria
participacdo da comunidade (BROSE, 2000, p.108 apud DOWBOR, 1999,
p.10). As préaticas do Governo Britto indicam que a participacdo aplicada
durante os 4 anos de gestdo do Rio Grande do Sul foi na perspectiva do

liberalismo.

O terceiro principio do Plano de Governo de Anténio Britto refere-se a
descentralizacdo e municipalizacdo. O qual apresenta: para que o exercicio da
funcdo publica seja eficiente e eficaz, € necessaria a desconcentracdo e
descentralizacdo de seus poderes, competéncias, recursos e encargos. Os
termos da descentralizacdo e municipalizagdo propostos no projeto de Governo
do Movimento Rio Grande Unido e Forte, ndo estdo apenas no equilibrio das

funcbes sociais entre as esferas federal, estadual e municipal, mas também

22 “Ainda que o termo utilizado seja desestatizagdo e ndo privatizacdo, percebe-se que algumas
das medidas para desestatizar, referem-se a alienagdo de patrimdnio, transformacéo,
incorporacgdo, fusdo ou cisdo e dissolucdo de sociedades, o que implica em efetiva perda de
poder, motivo pelo qual sdo consideradas formas de privatizar” (DIAS, 2014, p. 164).
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para a iniciativa privada.

(...) é fundamental avaliar criteriosamente os casos com relacédo aos
guais é possivel e conveniente a devolucdo a sociedade de servicos
e encargos até agora em maos do setor publico; tal devolucdo — que
pode se fazer seja em favor da empresas privadas, seja de entidades
cooperativas e outras formas de organizacées ndo-governamentais
de carater voluntario — parece notadamente promissora nas areas da
assisténcia social, da habitac¢éo, do treinamento profissionalizante, na
realizagdo de projetos de infraestrutura e mesmo na prestacdo de
servicos publicos basicos, neste caso, naturalmente, na forma de
concessdes definidas em funcdo de metas claras de atendimento da
demanda social correspondente (BRITTO, 1994, p. 9).
O discurso neoliberal, presente no Plano de Governo Rio Grande Unido
e Forte de Antonio Britto representa o modelo de Estado mercadocéntrico
(VIEIRA, 2001), ou seja, pretende privatizar fungbes do Estado que poderéao
ser assumidas pelo mercado com maior eficiéncia e otimizacdo de recursos,
considerando que é o mercado que produz riqueza e gera emprego aos

trabalhadores.

O quarto principio trata do tema Parceria e Participacdo. Neste item,
mais uma vez, € bastante claro o discurso de uma democracia neoliberal. Nas
propostas do Programa de Governo, este principio € relato apenas em termos
de parceria com a iniciativa privada, e ndo de participacdo dos cidadaos nas

decisdes, conforme descrito:

(...) como forma de governar, 0 recurso constante a parcerias
regionais e setoriais de desenvolvimento, as quais deverdo envolver o
Estado e as instituicdes sociais especializadas, notadamente as
empresas, mas também sindicatos, associagbes comunitarias e
demais organizacdes nao-governamentais (BRITTO, 1994, p.10).
[grifo nosso]

A ideologia neoliberal prega o individualismo que afeta as relagdes
econbmicas e sociais, 0 que impacta diretamente nas relagdes entre o Estado
e a sociedade civil. O Estado deixa de cumprir suas funcdes e ndo estimula
que as classes desfavorecidas participem das decisdes politicas, abrindo uma
lacuna para que as decisdes sejam tomadas apenas pelas classes dominantes.
Esse processo transforma-se em um ciclo vicioso, e as politicas publicas

passam a atender apenas o interesse de poucos em detrimentos de muitos.

Outro aspecto que demonstra a opcao pelo neoliberalismo no programa

de governo € o discurso pela privatizacdo dos servicos publico, caracteristica
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preponderante deste modelo.

(...) o estabelecimento da forma concreta das parcerias a serem
desenvolvidas em cada caso — se casos simples de terceirizacao, se
concessdes de servicos publicos, se convénios interinstitucionais, se
privatizagbes — ndo € matéria que possa ser definida
antecipadamente, cada caso devendo, na verdade, ser equacionado
individualizadamente (BRITTO, 1994, p.10).

O quinto principio refere-se a “Proje¢ao do Estado: Integragcdo Nacional
e Abertura Internacional”. Inicia-se com um breve balanco sobre a perda de
posicdo do Rio Grande do Sul na economia nacional, e propde uma atuacao
forte do Governo do Estado, junto ao Governo Federal, para reverter esses
cenarios, atraindo obras federais para o Estado, por exemplo. Importante
destacar que Antonio Britto, antes de assumir o Governo Rio Grande do Sul, foi
deputado federal pelo PMDB e Ministro da Previdéncia Social, credenciando-se
como uma lideranca na conducédo das politicas federais e na formulacdo de um
projeto de Governo adaptado as novas condi¢cdes econémicas e sociais do pais
daquele periodo, conforme relata o Documento do Plano e Governo do

Movimento Rio Grande Unido e Forte.

O sexto principio trata da “Protecdo Ambiental e Desenvolvimento”. A
relacdo estabelecida pelo Programa de Governo sobre a necessidade do
desenvolvimento auto-sustentado, é compreendida como uma tendéncia
universal, principalmente para a captacdo de recursos via agéncias
internacionais e multilaterais de fomento. Através do discurso dominante de
crescer sem poluir, relacionam um adequado gerenciamento ambiental aos
ganhos econdmicos, como por exemplo, na formacdo de ramos produtivos
voltados para a producdo de equipamentos e insumos indispensaveis a
protecdo ambiental, ou como pré-requisito ao sucesso de empreendimentos

turistico.

A concepgdo sobre o entendimento de turismo na formulagédo do
Programa de Governo € sempre apresentada como atividade, insumo para o
desenvolvimento econbmico, e relacionada as questdes ambientais apenas

para 0s ganhos econdmicos, desarticulada de qualquer forma de
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sustentabilidade.

O documento do “Plano de Governo do Movimento Rio Grande Unido e
Forte”, apresenta também, as acdes prioritarias e programas emergenciais, sdo
eles: a) Modernizacdo e melhoria do servico publico; b) Desenvolvimento
econdmico e capacitacao tecnoldgica; c) Financas publicas e desenvolvimento;
d) Recuperacdo da escola publica e qualificacdo da educacdo; e)
Fortalecimento do sistema estadual de saude publica; f) Qualidade de vida e
protecdo aos cidadaos; e, g) Recuperacdo, melhoria e expansdo da
infraestrutura. As acdes prioritarias, de modo geral, das propostas de Governo,
nao abrangem nenhum aspecto de participacdo, democracia e cidadania
possiveis aos Estados na perspectiva da emancipacao social.

Além de ndo citar a necessidade de politicas publicas para concretizar
as propostas. A acao prioritaria “Qualidade de vida e prote¢do aos cidadaos”,
restringe apenas as questfes de seguranca publica e ndo na melhoria ampla
da qualidade de vida da populacédo, que inclui o lazer por exemplo. As agcdes
propostas estdo vinculadas claramente as propostas de diminuicdo da acao
estatal, e se apresentam de forma isolada, e ndo como acdes necessarias para

um projeto maior de desenvolvimento do Rio Grande do Sul.

Este cenério, apresentado pelo Plano de Governo, indica como as

politicas de turismo séo tratadas ao longo dos quatro anos de gestao.

No periodo de 1995-1998 passaram pela SETUR dois Secretarios de
Estado. O primeiro de carater mais politico, Alberto Walter Oliveira, havia sido
vereador e prefeito de Flores da Cunha — RS pelo PMDB, além de ter sido
chefe de gabinete do Governador Pedro Simon (PMDB) em 1987-1988. E foi
Secretério de Turismo do Estado em 1995. O segundo, o publicitario Gunther
Reginaldo Staub, possui em seu curriculo diversos cargos em empresas
privadas, além de ter presidido a Associacdo dos Dirigentes de Marketing e
Vendas do Brasil — ADBV. Foi Secretario de Turismo do Estado de 1996 até o

final do Governo de Antonio Britto.

O Programa Estadual de Desenvolvimento e Incentivo ao Turismo:
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1995-199823, elaborado no primeiro ano do Governo de Antbnio Britto,
apresenta sete programas basicos** e sete programas especiais?® como

elementos da politica estadual de turismo. O objetivo do Programa é:

Ordenar as acdes do setor publico e subsidiar as agbes do setor
privado, através do desenvolvimento do turismo, que devera
promover:
¢ A diversificacdo e ampliacdo qualitativa e quantitativa dos bens
e servi¢os produzidos;
e A protecdo ao meio ambiente e ao patrimdnio histérico e
cultural;
e O aumento de fluxos turisticos, periodo de permanéncia e
gasto médio dos turistas do Estado;
¢ A divulgacdo do produto gaicho em mercados com potencial
emissivo a nivel nacional e internacional;
e A promogédo e divulgacdo das potencialidades turisticas do
Estado em cooperacdo com 0s Municipios e Iniciativa Privada;
e O estimulo as atividades turisticas, especialmente com os
paises signatarios do Trato de Assuncdo (MERCOSUL);
e O intercambio com entidades ligadas ao turismo, inclusive
organismo internacionais (SECRETARIA DE ESTADO DO

23 O documento esté estruturado em 63 paginas, distribuidas da seguinte forma: Apresentacao;
Introducéo; Objetivos; Estrutura Basica da SETUR; | — Programas Bésicos; Il — Programas
Especiais; e, Il — Anexos.

24 Programas Basicos, apresentado no documento: 1. Demanda Turistica; 2. Informagdes
Turisticas: 2.1 Oferta Turistica, 2.2 Banco de Dados Turisticos, 2.3 Pérticos Informatizados, 2.4
Disque-Turismo; 3. Recursos Humanos para o Turismo: 3.1 Conscientizar Escolar para o
Turismo, 3.2 Taxi-Turismo, 3.3 Seminario de Conscientizagdo Turistica, 3.4 Cursos de
Formacdo de Guias de Turismo, 3.5 Curso para Recepcionistas; 4. Qualificacdo Turisticas —
Produtos e Servigcos: 4.1 Assisténcia Técnica e Orientacdo ao Empresariado, 4.2 Fiscalizacéo,
4.3 Delegacia do Turista, 4.4 Roteiro para Empreendimentos Turisticos; 5. Promoc¢do do
Turismo Interno: 5.1 Roteiro Turisticos, 5.2 Turismo Jovem, 5.3 Clube da Melhor Idade, 5.4
Turismo Rural, 5.5 Turismo Ecolégico, 5.6 Turismo Cultural, 5.7 Turismo Nautico, 5.8 Turismo
Desportivo, 5.9 Turismo Saude, 5.10 Turismo Religioso, 5.11 Turismo de Negécios, 5.12 Apoio
a Folhetaria, 5.13 Apoio a Municipios na Divulgagédo de Eventos, 5.14 Calendario de Eventos;
6. Promocédo Externa do Turismo: 6.1 Participacdo em Eventos, 6.2 Captacdo de Eventos, 6.3
Calendario Promocional de Eventos, 6.4 BoxTur, 6.5 Cadernos de Turismo, 6.6 Campanha
Cartdo de Crédito, 6.7 Turismo na Internet, 6.8 Turismo na TV, 6.9 Turismo no Cinema, 6.10
Turismo Multimidia; 7. Programa Nacional de Municipalizagdo do Turismo: 7.1 Conselho
Municipal de Turismo, 7.2 Fundo Municipal de Turismo, Plano Municipal de Desenvolvimento
do Turismo.

25 Sdo apresentados sete Programas Especiais: Sinalizagdo Turistica; Centro de Feiras e
Eventos; Porto Turistico; Municipalizacdo de Parques e Campings; Projeto Missoes;
Organizagdo Turistica do Parque Nacional Aparrados da Serra-Canyon do Itaimbezinho; e,
PRODETUR/SUL. Séo apresentados também sete anexos: 1 — Decreto n® 35.926, de 12 de
abril de 1995 — Estabelece Competéncias da SETUR; 2 — Decreto n® 36.128, de 16 de agosto
de 1995 —Cria o Calendario de Eventos Turisticos do Estado do Rio Grande do Sul; 3 -
Deliberacdo Normativa n°324 da EMBRATUR; 4 — Questionério para Registro de Eventos; 5 —
Roteiro para apresentacao de Projetos a SETUR para obtencdo de apoio a folhetaria; 6 —
Roteiro para apresentacdo de Projetos a SETUR para obtencdo de apoio na divulgacao de
eventos; 7 — Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul — Titulo VII, Capitulo Il, Se¢do IV —
Do Turismo.
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TURISMO, 1995, p. 9).

O Programa Estadual de Desenvolvimento e Incentivo ao Turismo
deveria ser a bussola norteadora para as agbes das politicas publicas de
Turismo no RS no periodo, entretanto, procedendo com a andlise das
Mensagens a Assembleia Legislativa, percebe-se que ndo houve um
alinhamento entre o que estava descrito no documento e as acdes realizadas
pela SETUR, entre os anos de 1995-1998. Inclusive nem a elaboracdo do
Programa Estadual de Desenvolvimento e Incentivo ao Turismo é citado nos
relatérios enviados a Assembleia Legislativa nos anos de 1996, 1997, 1998 e
1999.

Outra constatacdo, € que em momento algum é citado no Programa
Estadual de Desenvolvimento e Incentivo ao Turismo o zoneamento turistico,
apresentado pela primeira vez no Plano Estadual de Turismo em 1976, e que
teve continuidade nos governos seguintes, inclusive no anterior ao do Governo
Britto. No Plano de Desenvolvimento da Industria do Turismo, de 1991
(Governo Alceu Collares) que estava organizado em quatro programas:
ampliacdo da demanda turistica; organizacdo e desenvolvimento da oferta
turistica; manutencao da qualidade da matéria-prima; e regionalizacéo turistica,
seguindo os critérios dos COREDES (MACHADO; TOMAZZONI, 2011).

Percebe-se que entre os objetivos do Programa Estadual de Turismo,
prevalece a relacdo econbmica, na perspectiva do aumento do fluxo turistico
para o Estado. Prevalece a relacdo poder publico e iniciativa privada, excluindo
a relacdo com os cidadédos, embora, no decorrer do texto e das acdes
propostas pela SETUR, tenha se notado um alinhamento do turismo na
perspectiva de emprego e renda.

A Secretaria do Turismo foi criada por esse governo para promover o
desenvolvimento de um setor considerado de grande importancia
para a economia gaucha. Dentro de novas frentes de expanséo da
nossa economia, o Setor Turistico tem demonstrando apresentar uma

das maiores potencialidades para a geracdo de novos empregos e
rendas (BRITTO, 1996, p. 58).

O turismo visto na perspectiva de novos empregos e rendas, ndo € um

privilégio do Governo de Antbnio Britto. Este discurso faz parte ainda, nos dias
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atuais, de muitas politicas publicas de turismo. Entretanto, é necessario que se
reconhecga a contradicdo existente nesse processo. Se por um lado o turismo
possibilita novos empregos e rendimentos, a qualidade dos empregos nédo é
atraente a populacdo. No setor do turismo as condicbes de trabalho sdo
rigorosas — horas extras, horarios irregulares, sobrecarga de acordo com a
estacdo do ano, baixos saldrios e raras possibilidades de crescimento
profissional (KRIPPENDORF, 2001).

Esta contradicdo ou € desconhecida, ou ignorada pelos gestores
publicos de turismo. Sua solucéo estaria em certa medida, no enfrentamento
das relacbes entre o trabalhador e o empregador, imposta pelo sistema
capitalista, a partir da interferéncia do Estado, ou seja, aplicando as leis
trabalhistas. Tal medida poderia ser impopular, pois muitos dos empresérios do
turismo nao querem que o Estado se “intrometa” nos seus negdcios, apenas
gue construa possibilidades (ex.: estradas, acdes promocionais) para que
aumentem os ganhos com seu empreendimento, através das acdes propostas
pelo Estado. As politicas publicas de turismo, propostas em muitos planos de
governo, reforcam essa ideia, como no discurso presente no Programa
Estadual de Desenvolvimento e Incentivo ao Turismo: 1995-1998.

Adotar uma estratégia de fomento que ordene a acéo do setor publico
e estimule a iniciativa e participacdo articuladas do setor privado. (...)
O Programa Estadual de Desenvolvimento e Incentivo ao Turismo
sera a base para implementacdo de ac¢bBes governamentais e
privadas direcionadas em colocar o Rio Grande do Sul no cenério
nacional e internacional do turismo, com consequentes beneficios

econdmicos e sociais (SECRETARIA DE ESTADO DO TURISMO,
1995, p. 9).

Percebe-se que as politicas publicas de turismo buscam regular as
atividades do setor a fim de que a iniciativa privada aumente seus lucros.
Assim, o Estado intervém na perspectiva de possibilitar a dinamizacdo da
acumulacdo do capital, ou seja, a fim de usar seus recursos de forma a
beneficiar o privado, caracteristica do modelo neoliberal. Entretanto, tal

perspectiva de politica publica, principalmente no turismo, ndo é atributo

apenas dos governos de ideologia neoliberal.

O discurso neoliberal, presente no Programa de Governo do Movimento
Rio Grande Unido e Forte, é perceptivel ao falar de reforma das estatais, de

necessidade reduzir, simplificar e dar coeréncia funcional e organizacional ao
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aparelho estatal, de modo a assegurar as pre-condicbes de consisténcia,
eficiéncia e eficacia das acfes de governo. Além disso, ndo existe preocupacao
com a opinido do cidadao. A cidadania na visdo neoliberal “aposta no mercado
como escola das virtudes ao mesmo tempo em que ataca os direitos sociais e
o Estado de Bem-estar” (VIEIRA, 2001, p. 220).

O termo participagao, também nao é citado, e sim “parceria” que pode
ter uma conotacédo diferente, uma vez, que a ideia de parceria ndo é a relacao
Cidadao-Estado e sim Mercado-Estado. Nesse cenario, as questdes que se

colocam sdo para quem serve e quem controla o Estado (DEMO, 2009).

As propostas apresentadas no Plano de Governo de Antonio Britto
demonstram a contradicdo existente na sociedade capitalista, bem como uma
fragmentacdo da sociedade, que ndo € vista em sua totalidade e sim, como
partes isoladas que precisam ser atendidas para manter o sistema em
funcionamento, permitindo a cumulacdo do capital. A questdo da ideologia
neoliberal pode néo estar explicitada nhominalmente no discurso do Programa,
entretanto, ao verificar sua esséncia, e reconhecer a historicidade do processo,
percebe-se a existéncia de uma visdo tecnoecondmica, ou seja, uma politica
focada nas solugbes apenas econdmicas da sociedade (MORIN, 1986), e uma
visdo de diminuicdo do Estado a favor do mercado concretizando uma

democracia neoliberal.

Considerando a dinamica histdrica, a partir do movimento dialético tese-
antitese-sintese, em que toda realidade social gera, por dindmica interna
propria, seu contrario, ou as condicbes objetivas e subjetivas para a sua
superacao (DEMO, 1995), pode-se dizer que a eleicdo que ocorreu no Rio
Grande do Sul em 1998, detinha algumas condi¢des objetivas e subjetivas para
a superacao do modelo de Estado neoliberal que o Rio Grande do Sul fora
submetido.

3.2.2. Os Planos de Governo de Olivio Dutra representativo do Discurso
Democratico Participativo

Segundo Sader (2012), progressistas sdo 0s governos, as forcas
politicas e as instituicbes que lutam contra a hegemonia imperial, fortalecendo

0S processos de integracao regional, principalmente com os latino-americanos,
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no caso do Brasil e dos paises da regido, realizando trocas econémicas,
comerciais e sociais. A implementacao de um projeto progressista privilegiara o
mercado interno com o aumento do consumo popular, garantindo os direitos
sociais da populagédo, com politicas de elevagdo continua do salario minimo e
de expansdo do emprego formal. O Estado passa a ter papel central como
indutor do desenvolvimento, mudando as politicas que atendiam ao
neoliberalismo e ao mercado, para politicas publicas que garantam os direitos
sociais da populacdo. Pode-se dizer, que este era o modelo perseguido pela

Frente Popular desde a construcdo do seu Programa de Governo.

A concepcdo de Estado presente no plano da Frente Popular, pode
demonstrar uma opc¢ao progressista:
O aparato estatal ndo é propriedade ou posse de alguém ou de algum
grupo. O Estado deve ser uma construcdo coletiva de todos os
cidaddos que formam e que ele representa. A partir disso a Frente
Popular entende que a gestédo do estado deve sempre estar orientada
pelos principios da democracia e da participacéo. E é esta orientagéo
gue norteard a acdo do nosso Governo Democratico e Popular. Ou
seja, € Nnosso compromisso ndo sé receber e ouvir a comunidade,
através do respeitoso didlogo com 0s movimentos populares, mas

também viabilizar que o planejamento e a decisdo sejam realizadas
pelo cidadédo (DUTRA, 1998, p.2).

O entendimento de Estado proposto pela Frente Popular aproxima-se da
ideia sociocéntrica (Vieira, 2001), em que o papel do Estado deve ser
redefinido em funcdo da dinamica de atores da sociedade civil presentes na
esfera publica. Nesta perspectiva o0 que importa é garantir o interesse publico e
nao o fato de a propriedade ser estatal, privada, ou publica ndo-estatal, esse
processo deve abrir caminho para a democratizacdo da relacdo Estado-

sociedade, ndo so6 politica, mas também econdmica e social (VIEIRA, 2001).

Tal concepc¢do, que alia democracia e participacdo é base para o
entendimento da terceira tematica do Plano de Governo da Frente Popular:
“Participacdo Popular, Autonomia e Dignidade — Gestdo Democréatica do
Estado” onde sdo apresentadas as estratégias para concretizacdo de uma
forma de governar distinta do modelo neoliberal, em que a democracia é

apenas representativa.

O Plano de Governo da Frente Popular, que elegeu Olivio Dutra (PT)
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governador do Rio Grande do Sul de 1999 a 2002, gerou a partir da propria
dindmica social, posi¢édo politico ideoldgica diferente para a gestdo do Estado.
Apresentando uma proposta de democracia participativa, baseada na
experiéncia da Administracdo Popular de Porto Alegre, como esséncia dos

Planos de Governo para as diferentes areas de atuacéo do Estado.

Conforme as informacdes presentes no Plano de Governo da Frente
Popular, a politica neoliberal do Governo de Fernando Henrique Cardoso
(PSDB), foi seguida fielmente no Estado do Rio Grande do Sul, provocando a
desestruturacdo do setor produtivo brasileiro construido ao longo dos anos. A
combinagcdo de sobrevalorizagdo cambial, juros elevados, arrocho salarial e
abertura comercial indiscriminada, provocaram prejuizos enormes ao parque
produtivo nacional, aumentando o desemprego e o subdesemprego. Assim,
diminuem as garantias sociais da populacdo, mas, o capital privado,
principalmente o internacional, se apropria do importante patriménio publico
brasileiro. Nestas afirmacodes feitas no Plano de Governo da Frente Popular,
percebe-se mais uma vez que no governo anterior de Antonio Britto (PMDB), a
ideologia neoliberal esteve muito presente e afetou questdes esséncias para o

desenvolvimento do Estado.

O Programa de Governo da Frente Popular — Texto para discussao esta
divido em trés tematicas: | — Desenvolvimento de Verdade; Il — Qualidade de
Vida para Todos; Il — Participacdo Popular, Autonomia e Dignidade — Gestao
Democratica do Estado. A partir de cada uma das tematicas, sdo apresentados
diagndsticos da situacdo do Estado do Rio Grande do Sul no periodo anterior
ao governo de Olivio Dutra, criticando a postura do governo neoliberal de
Anténio Britto (PMDB) no Rio Grande do Sul, e do Presidente da Republica
Fernando Henrique Cardoso (PSDB).

O conteudo sobre a tematica “Desenvolvimento de Verdade”, apresenta
quatro estratégias de acéo para o governo, sdo elas: Emprego; Renda para as
familias do campo e Reforma Agraria; Desenvolvimento Integrado-integrador
(desenvolvimento regional); Desenvolvimento Sustentavel (Politica Ambiental).
Para cada uma das estratégias sdo apresentados diagnosticos criticos da

situacdo do Estado, e propostas de enfrentamento dos problemas, sempre
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considerando aspectos de democratizacdo e participacdo das regides do

Estado e dos cidadaos.

No Plano de Governo da Frente Popular o turismo aparece sob a
tematica “Desenvolvimento de Verdade”, a partir da estratégia “Emprego”, que
apresenta politicas para seguintes areas: Politicas ativas de emprego urbano;
Politica Industrial; Crédito para o Desenvolvimento; Politica Tecnologica;
Infraestrutura para o Desenvolvimento; Politica de Turismo; e, Atividades
econbmicas especificas. Percebe-se que o Turismo, € colocado sobre a Gtica
de desenvolvimento econbémica, na sua capacidade de geracdo de emprego e

renda.

Desenvolvimento econémico pode ser entendido como o aumento do
PIB (Produto Nacional Bruto) per capita, acompanhado da melhoria do padréao
de vida da populacdo, somada a alteracbes fundamentais na estrutura da
economia dos paises. A Organizacdo Mundial das Nac¢6es Unidas utiliza uma
série de indicadores para classificar o estdgio de desenvolvimento de um
determinado pais, sdo eles: indice de mortalidade infantil, esperanca de vida
média da populacdo, grau de dependéncia econdmica externa, nivel de
industrializacdo, potencial cientifico e tecnoldgico, grau de alfabetizacdo e
instrucdo, condicBes sanitarias. Nessa perspectiva, considerando o tamanho
continental, as diferencas econdmicas, sociais e culturais das regifes
brasileiras, além das desigualdades, marcada principalmente pela
concentracdo de renda, compreende-se ser muito complexo que o turismo
equacione todas essas questdes para um pleno desenvolvimento econémico
do pais. De nada adiantard que o Turismo se desenvolva em algumas
localidades de forma desarticulada e reproduza o modelo concentrador de

renda da econGmica, como ocorre atualmente (LEMOS, 2008).

Acredita-se ser necessario levar em consideracdo esses aspectos ao
elaborar politicas aliando turismo e desenvolvimento econdmico. Além disso,
nao se deve perder de vista, que o turismo, dentro do sistema de mercado livre,
nao resolvera os problemas dos limites do crescimento, da utilizacdo irracional
do solo, dos ataques ao meio ambiente e da exploracdo dos fracos
(KRIPPENDORF, 2001).
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A politica de turismo apresentada pela Frente Popular, esta divida em
quatro subitens, que explanam brevemente sobre os impactos do Turismo no
Contexto Mundial, Nacional e Estadual. Sdo apresentando numeros de
emprego gerados pela atividade turistica, nUmeros de turistas internacionais
que ingressaram no Brasil em 1996 e os principais mercados emissores,
conforme dados da EMBRATUR. Sobre o Turismo no contexto estadual, s&o
feitas constatacdes sobre as caracteristicas da atividade turistica no Rio
Grande do Sul (DUTRA, 1998, p.35):

e O turismo no Rio Grande do Sul é uma atividade hibrida,
alcancando graus de importancia distintos, dependendo da regiéo.
Em algumas regifes — como na serra e no litoral — é uma das
principais atividades econbmicas. Em outras — como na fronteira e no
planalto — tem pouco expressao.

e Em linhas gerais, o desenvolvimento turistico galcho deixa a
dever para os grandes centros receptores do pais, como os estados
do Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Bahia, que apresentam fluxos
turisticos estrangeiros e provenientes das demais regides brasileiras.
e A atividade turistca no Rio Grande do Sul depende
fundamentalmente do fluxo interno do Estado e, em menor medida,
do Uruguaia e Argentina.

e Segundo os dados da Secretaria de Coordenacéo e Planejamento
do Estado do Rio Grande do Sul, o Estado tem servido de corredor de
passagem de turistas do Prata, cujo destino sdo as praias
catarinenses.

¢ O mercado turistico gaucho é diferenciado do brasileiro. Enquanto
no resto do pais se sobressaem 0s atrativos naturais — associados ao
clima tropical — no Rio Grande do Sul destacam-se as singularidades
relacionadas ao clima temperado: relevo acidentado, vegetagéo
subtropical e a propria presenca do frio (com possibilidade de neve na
serra). Isso garante uma fatia do mercado nacional a partir de um
produto turistico diferenciado. Por outro lado, coloca o turismo gaucho
a margem do mercado nacional, transformando-se em um segmento
isolado do restante do pais.

As constatacfes feitas partem do principio do Turismo como atividade
econbmica e as possibilidades e necessidades de aumento do fluxo turistico,

como se esta fosse a ideia central de uma politica publica para o turismo.

O Governo da Frente Popular pretendia perseguir uma concepcao de
desenvolvimento n&o reducionista, ndo economicista e ndo imediatista,
buscando construir uma sociedade desenvolvida no médio e longo prazo, para
que isso ocorra tem como eixo fundamental "a mobilizacdo da sociedade".
Assim, afirma que todos os esforcos e acdes do governo devem buscar a
mobilizacdo os agentes politicos, econdmicos e sociais e potencializar os

recursos humanos e matérias disponiveis para a construgdo coletiva de uma
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sociedade rica para seu povo, e por isso, justa e igualitaria (DUTRA, 2000).

Neste sentido, o Governo devera oportunizar insercdo social e
econbmica da populacdo, com a ampliacdo das oportunidades de emprego, e
paralelamente, garantir melhor condicdes fisicas e intelectuais & populacgéo,
para o exercicio pleno da cidadania (DUTRA, 2000). Como ja demonstrado no
Programa de Governo da Frente Popular a cidadania e a participacdo deverao
ser centrais no Governo Olivio, na busca pela democratizacdo dos servigcos

publicos a toda a populacéo.

Estas sdo as bases nas quais todas as politicas publicas do Governo
Olivio deveriam estar alicercadas, 0 que ndo seria diferente para as politicas de
turismo. Nesse sentido, é que se pode afirmar que as politicas de turismo no
Rio Grande do Sul, a partir do Governo Olivio entram em uma nova fase, no

sentido da participacdo, da democratizacdo e da governanca.

As propostas da Frente Popular para o turismo no RS partem da ideia
que Rio Grande do Sul é um Estado privilegiado para a captacao de turistas
internacionais, devido que, a grande massa de turistas estrangeiros que
ingressam no Brasil &€ provenientes dos paises do Prata, Argentina e Uruguai.
Portanto, considera-se fundamental estabelecer uma politica permanente de
divulgacdo e promocéo de todo o Estado, em especial Porto Alegre, a Capital
Brasileira do MERCOSUL, a fim de que esses turistas tenham um maior tempo

de permanéncia em terras gauchas.

As propostas apresentadas sao:

e Criar condi¢cdes de infraestrutura basica para as regides com
potencial turistico, mas que ainda ndo dispbem de condi¢Ges
objetivas para acolher importantes massas de turistas, como é o caso
da regido das Miss®es, cujo potencial é extraordinario;

e Estimular a constituicdo de Camaras Regionais de Turismo, a fim
de colher projetos e sugestdes sobre o encaminhamento da Politica
Estadual de Turismo, objetivando democratizar a formulagdo da
politica, e a0 mesmo tempo, construir ndcleos dinamizadores da
atividade turistica;

¢ Incentivar o desenvolvimento do turismo nautico, mediante acdes
concretas que envolvem o Estado e municipios, especialmente, Rio
Grande, Pelotas, S&o Lourenco do Sul e Porto Alegre, com o estudo
e implantagao de “marinas”, condicdo essencial para que esse tipo de
atividade possa ser desenvolvida;

e Incrementar o turismo ecoldgico, criando condi¢des para que essa
atividade seja incrementada em nosso Estado;

o Desenvolver o “turismo rural’, através de trabalhos de orientagéo e
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incentivo a que essa atividade se incremente no interior do Estado;

e Promover viagens de familiarizacdo (Famtur) com agentes de
viagens e operadores turisticos com o objetivo de estimular a
comercializacdo do Estado, tanto nacionalmente como junto aos
paises do MERCOSUL,;

e Planejar, criar e veicular campanhas institucionais e publicitarias
visando a conscientizacao turistica — local — e fixacdo da imagem e
venda do Estado enquanto destino turistico permanente; (trabalhar
todas as estacdes do ano)

e Intensificar a participacdo de todas as regifes do Estado em
missdes comerciais, feiras e eventos do setor turistico, ou seja, em
“workshops”, congressos da ABAV, ABRAJET, Festival de Turismo de
Gramado e em outros eventos de importancia, para a divulgacdo do
Estado do Rio Grande do Sul;

e Consolidar a posicdo de Porto Alegre enquanto sede de grandes
eventos nacionais e internacionais, incrementando 0 apoio
institucional a eventos de terceiros sediados em Porto Alegre;

e Apoiar e consolidar a imagem turistica da Serra Gaucha, tanto
Gramado e Canela, como Bento Gongalves, Garibaldi, Caxias do Sul,
Farroupilha, Nova Petropolis. Divulgar os produtos turisticos ja
consolidados, tais como a “Rota Romaéantica” a “Rota da Uva e do
Vinho” e outros roteiros que forem formatados;

e Apoio a formatag&do de produtos turisticos de todas as regibes do
Estado;

e Ampliar a atuagcdo de qualificacdo de recursos humanos
envolvidos com a atividade turistica do Estado. Tal acdo devera ser
implementada em participagdo solidaria com entidades ligadas a
atividade e com os municipios;

e Consolidar o relacionamento com o mercado turistico e entidades
afins, com o objetivo de realizar a¢gdes conjuntas, como intercambios,
convénios, etc.;

e Municipalizar o sistema de informagdes turisticas do Estado,
apoiando os municipios e possibilitando que 0s mesmos tenham
materiais de divulgacéo do Estado (DUTRA, 1998, p.35).

Analisando o0s objetivos percebe-se uma preocupacdo com o fluxo
interno.

A atividade turistca no Rio Grande do Sul depende
fundamentalmente do fluxo interno do Estado e, em menor medida,
do Uruguaia e Argentina;

Segundo os dados da Secretaria de Coordenacéo e Planejamento do
Estado do Rio Grande do Sul, o Estado tem servido de corredor de
passagem de turistas do Prata, cujo destino sdo as praias
catarinenses (DUTRA, 1998, p.35).

As constatacdes sobre o fluxo interno, podem indicar que haveria uma
preocupacdo com a democratizacdo do turismo para o cidaddo gaucho,

aproximando-se com o conceito de turista cidadao de Gastal e Moesch (2007).
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As pessoas, moradoras ou usuarias das cidades, fazem parte dos
fluxos que percorrem esses espacos. Colocar os moradores das
cidades em movimento — assumindo sua condicdo de fluxos — para
fora de suas praticas rotineiras sera uma pratica a ser incentivada,
num mundo marcado pelos novos nomadismos. Este movimento ira
transformar as pessoas em turistas, que irdo, no deslocamento,
apropriar-se com maior competéncia dos espagos e situagdes, num
novo exercicio de cidadania (GASTAL; MOESCH, 2007, p.59-60).

Assim, como foi percebido na pratica, através das campanhas
publicitarias de divulgacdo do Turismo no Rio Grande do Sul, durante o
Governo de Olivio Dutra, o publico alvo era o proprio gaucho, disponibilizando
guias com dicas do turismo, realizando feira de divulgacdo dos produtos
turisticos, e campanha de conscientizagdo. Em uma escala diferente, as
politicas de turismo propostas proporcionaram instrumentos para que 0S
cidaddos gauchos pudessem assumir a sua condi¢ao de fluxo.

Ademais nas Propostas de Governo da Frente Popular para o turismo
esta expressa a sua epistemologia, conforme os trechos em destaque:

O turismo no Rio Grande do Sul é uma atividade hibrida, alcangando
graus de importancia distintos, dependendo da regido. Em algumas
regibes — como na serra e no litoral — é uma das principais atividades
econdmicas. Em outras — como na fronteira e no planalto — tem pouco
expressdo. Em linhas gerais, o desenvolvimento turistico gautcho
deixa a dever para os grandes centros receptores do pais, como os
estados do Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Bahia, que apresentam fluxos

turisticos estrangeiros e provenientes das demais regides brasileiras
(DUTRA, 1998, p.35).

As constatacdes feitas partem do principio do Turismo como “atividade
econdmica” nao diferenciando da posi¢do do Governo Brito. A crenca na forca
econdmica do fendmeno esta expressa pelas “possibilidades e necessidades
de aumento do fluxo turistico”.

Porém, além disso, pode-se perceber nas constatacbes algumas
nuances para a democratizacdo do Turismo no Estado, ao afirmar que em
algumas localidades o turismo € o principal dinamizador da economia e em
outras ndo. E ainda citar o turismo interno como uma realidade, algo que néo
havia aparecido no Plano de Governo do Britto, que apenas apresentava a
necessidade de capitagdo de novos fluxos turisticos.

As propostas apresentadas no Plano de Governo da Frente Popular
demonstram que a politica de turismo no Rio Grande do Sul deveria passar por
mudancas, para tanto foram necessarias acdes para 0 aumento e permanéncia

dos turistas no Estado, mas também propostas que deveriam em certa medida
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democratizar o Turismo nas diversas regides e envolver outros atores.

e Estimular a constituicdo de Camaras Regionais de Turismo, a fim
de colher projetos e sugestdes sobre o encaminhamento da Politica
Estadual de Turismo, objetivando democratizar a formulacdo da
politica, e a0 mesmo tempo, construir ndcleos dinamizadores da
atividade turistica; (DUTRA, 1998, p.35)

Como apontam Gastal e Moesch (2007), uma politica publica de turismo
deve articular questbes estratégicas tecidas junto ao trade turistico e a
sociedade, abrindo espacgo de participagdo nos novos moldes de gestdo que
aprofundem participacdo democrética também no campo do Turismo.

Percebe-se, o indicativo da criacdo de Cémaras Regionais para o
Turismo, o que pode demonstrar uma opc¢ao pelo envolvimento participativo
para o Turismo. Além disso, a questdo da participacdo e regionalizacao do
turismo, no momento de elaboragéo do plano ainda néo estava no debate das
politicas de turismo nacional, o foco era na municipalizacdo do turismo, através

do Plano de Nacional de Municipalizacdo do Turismo.

e Planejar, criar e veicular campanhas institucionais e publicitarias
visando a conscientizagdo turistica — local — e fixacdo da imagem e
venda do Estado enquanto destino turistico permanente; (trabalhar
todas as estac¢des do ano)

e Apoiar e consolidar a imagem turistica da Serra Galcha, tanto
Gramado e Canela, como Bento Gongalves, Garibaldi, Caxias do Sul,
Farroupilha, Nova Petropolis. Divulgar os produtos turisticos ja
consolidados, tais como a “Rota Romaéantica” a “Rota da Uva e do
Vinho” e outros roteiros que forem formatados;

e Municipalizar o sistema de informa¢fes turisticas do Estado,
apoiando os municipios e possibilitando que os mesmos tenham
materiais de divulgacéo do Estado (DUTRA, 1998, p.35).

O turismo no Rio Grande do Sul é visto de forma regionalizada, desde a
década de 1970. A proposta do Programa de Governo da Frente Popular, ao
citar propostas pensando as regifes turisticas, reconhece esse elemento
histérico, diferentemente do Plano de Antdnio Britto que ndo elenca essa

proposta para o turismo.

Entretanto, pode-se perceber que o turismo no governo da Frente
Popular podera ser tratado como instrumento para o desenvolvimento regional.
Corroborando com a ideia de envolver outras regides nos processos de
desenvolvimento do Rio Grande do Sul, como apresentado nas propostas para

o Turismo, outra estratégia para o “Desenvolvimento de Verdade” é um
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“Desenvolvimento Integrado-integrador”, que apresenta um diagndstico sobre a
situacao das regides do Estado, relatando que as regibes com maior PIB per
capita, em 1993, sdo: Vale do Rio dos Sinos, Serra e Porto Alegre, que

também possuem praticamente a metade da populacdo gaucha.

Assim, 0s objetivos para o Turismo na Frente Popular, as politicas
publicas de turismo ndo devera atender apenas as regifes consolidadas

turisticamente.

e Intensificar a participacdo de todas as regides do Estado em
missdes comerciais, feiras e eventos do setor turistico, ou seja, em
“‘workshops”, congressos da ABAV, ABRAJET, Festival de Turismo de
Gramado e em outros eventos de importancia, para a divulgacdo do
Estado do Rio Grande do Sul;

e Consolidar a posicdo de Porto Alegre enquanto sede de grandes
eventos nacionais e internacionais, incrementando o apoio
institucional a eventos de terceiros sediados em Porto Alegre;
(DUTRA, 1998, p.35)

O Programa de Governo da Frente Popular constata que existe uma
falta de dinamismo no interior do Estado, o que por consequéncia gera
menores indices econbmicos e sociais. Assim, apresentam propostas para
dinamizar as demais regides do Estado, com foco em um Plano de
Desenvolvimento do Rio Grande do Sul, que devera ser composto dos Planos

de Desenvolvimento Regional.

e Desenvolver o “turismo rural”, através de trabalhos de orientacéo e
incentivo a que essa atividade se incremente no interior do Estado;
(DUTRA, 1998, p.35)

A proposta apresentada para o turismo rural, pode ser relacionada com
os Planos Regionais que deverdo ser elaborados e executados pelas
comunidades locais, e tendo como instancia maior executiva o Orcamento

Participativo.

Acredita-se que nas proposi¢cdes dos Planos de Desenvolvimento
Regional, que se baseiam nas especificidades econbmicas, culturais e sociais
de cada regido, o Turismo possa apareca como uma possibilidade de acéo
estratégica nas regides que assim entenderem viavel. Embora, as propostas da
Frente Popular ndo citem o Turismo como alternativa para todas as regioes,

apenas apresente tal acdo para a metade sul do Estado nas propostas.

Estes objetivos possibilitam a construcdo da concepcao inicial de
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turismo presente no Plano Viajando pelo Rio Grande: 1999-2002, elaborado no
primeiro ano do Governo Olivio, assim, o entendimento do turismo perpassa 0s

aspectos de desenvolvimento econdmico e social.

O turismo vem tendo, cada vez mais, 0 reconhecimento de sua
singular importancia para o desenvolvimento econémico e social do
Brasil. A importancia do Turismo ndo se limita, porém, a sua
dimensé&o qualitativa, medida pelas divisas e empregos gerados. Ele
concilia o objetivo do crescimento econémico com o da preservagéo
ambiental e do patrimdnio histérico-cultural do pais, com atividades
de entretenimento e lazer (SECRETARIA DO TURISMO, 1999, p.3).

Esta concepcédo pode indicar, em um primeiro momento que as politicas
publicas de turismo no Governo Olivio, serdo organizadas a partir desses
principios, que em partes podem ser contraditérios. O crescimento econémico
gera desigualdade, e no turismo isso ndo € diferente, ndo resolvera os
problemas dos limites do crescimento, da utilizagdo irracional do solo, dos

ataques ao meio ambiente e da exploracao dos fracos (KRIPPENDOR, 2001).

Entretanto, como concepc¢ao de turismo para o Plano Viajando pelo Rio
Grande o discurso presente no documento afirma que “buscou-se dar um
entendimento técnico, voltado eminentemente a atividade turistica, como fator
de desenvolvimento econémico e social para o Estado” (SECRETARIA DO
TURISMO, 1999, p.7). Embora se perceba que a relacdo teoria e pratica tenha
sido mais ampla, considerando especialmente as acbes propostas de
democratizacdo do turismo, e a forma participativa de elaboracdo e

implementagéo do Plano, como expresso em seus objetivos.

Geral: Promover a realizacdo de ac¢des conjuntas entre a iniciativa
privada, parceiros institucionais estratégicos e o Governo do Estado,
com vistas a formulacdo de proposicbes e implementacdo de
programas necessarios ao desenvolvimento do setor turistico gaucho.
Especificos:

Aumentar o fluxo turistico receptivo no Estado do Rio Grande do Sul,
trazendo-o para os primeiros lugares do pais;

Qualificar e ampliar o produto turistico do Rio Grande do Sul;

Projetar a imagem institucional do Rio Grande do Sul no &mbito
estadual, nacional e internacional;

Desenvolver a cultura turistica no Estado do Rio Grande do Sul;
Buscar a auto sustentagcdo e manutencdo de nosso patriménio
cultural, social e natural;

Democratizar as politicas publicas de turismo no Rio Grande do Sul;
Desenvolver projetos de turismo interno no Rio Grande do Sul;
Buscar investidores para empreendimentos no Estado;

Disponibilizar informacdes e anélises de dados sobre o setor turistico.
(SECRETARIA DO TURISMO,s.d., p.8)
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Importante destacar que a base de constru¢cdo do Plano Viajando pelo
Rio Grande do Sul, se deu através da articulagdo dos gestores politicos e os
servidores da SETUR, com a elaboracdo do Programa de Mobilizacdo
Estratégica da Secretaria de Estado do Turismo (1999). Para os gestores do
Plano Viajando pelo Rio Grande, consistia em uma proposta de acao politica

regionalizada para o desenvolvimento turistico gaucho (DUTRA, 2000).

Percebe-se que o0s objetivos do Plano Viajando pelo Rio Grande
estavam calcados em uma ideia de parceria com a iniciativa privada e
parceiros institucionais para a construcao e implementacdo de solucdes para o
desenvolvimento do turismo no Estado, ou seja, para a elaboracdo das

politicas publicas para o Turismo.

O aumento do fluxo turistico configura-se entre os objetivos especificos,
neste aspecto é importante destacar que o crescimento do turismo, isto €, do
aumento do fluxo turistico, da capacidade de alojamento e de transporte, da
entrada de divisa, ndo implica, necessariamente, na melhoria da qualidade de
vida da populacdo local, na perspectiva de empregos mais satisfatérios, de
instalagdes sociais e culturais aprimoradas (KRIPPENDORF, 2001), ou seja,
nao eleva a cidadania plena.

Assim, acredita-se que uma politica de turismo, deva compreender o
aumento do fluxo turistico, como um dos meios e ndo como o fim da politica
publica de turismo. Ou seja, o objetivo final de uma politica de turismo, nao
deve ser o aumento do fluxo, mas sim a construcdo de um ambiente que
propicie por consequéncia o aumento do fluxo turistico. “Visto sob este angulo,
a promocao e a intensificagdo do turismo ndo devem estabelecer um fim em si
mesma” (KRIPPENDORF, 2001, p.145).

O documento segue com uma analise conjuntural sobre o campo publico
do turismo no Rio Grande do Sul, afirmando que devido a descontinuidade dos
programas planejados e das mudancas de foco politico ao longo dos anos, ndo
foi permitido ao turismo do Rio Grande do Sul que aproveitasse da politica

pioneira que foi criada no seu territério.

O diagnostico relata como dificuldades para a implementacdo de uma

politica de turismo, a falta de mobilizagdo das comunidades, aliadas a baixa
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profissionalizacéo do setor, e destacam 0s seguintes problemas:

Falta de educacéo e consciéncia turistica;

Precariedade do turismo receptivo;

Deficiéncia na comercializacao turistica;

Inexisténcia de um sistema estatistico de fluxo turistico no Estado;
Falta de um foco estadual ou microrregional para um correto
receptivo;

e Desarticulacdo entre os varios eventos realizados no estado;

e Incapacidade de trabalharmos organicamente em “nichos”
turisticos importantes, como turismo religioso, nautico, etc.;

e Faltade continuidade do trabalho planejado;

e O ndo acompanhamento constante dos projetos executados por
parte dos idealizadores dos mesmos, ou de outros com a qualificacédo
técnica semelhante;

e O nao entrosamento entre os setores publicos do Estado e
este com 0s municipios na execucao de politicas de turismo;

e A falta de financiamentos viaveis para empreendimentos no setor,
seja por condicdes adversas (taxas altas, caréncia pequena), seja
pelas excessivas exigéncias, principalmente aos pequenos
empreendedores, diga-se a grande maioria em nosso Estado;

¢ Um setor privado, na sua grande maioria, ndo ousado na venda de
seu produto, e ainda, desarticulado entre si; (SECRETARIA DO
TURISMO, s.d., p.5, p.6) [Grifo nosso]

Os problemas destacados no cenario da politica publica de turismo no
Rio Grande do Sul, assemelham-se, com as evidéncias que Beni (2006) obteve
a partir de uma pesquisa realizada no final da década de 1980 a fim de analisar
o desempenho do sistema nacional de turismo. O resultado obtido na pesquisa
destacou, em primeiro lugar a falta de uma politica nacional para o turismo que
auxiliasse e normatizasse a atividade, em segundo lugar: caréncia de mao-de-
obra especializada, e em terceiro lugar: a falta de integracdo entre os 6rgaos
de todos os niveis e uma acao intersetorial para o desenvolvimento do turismo
(BENI, 2006).

O que pode considerar que de fato tais aspectos influenciam também no
desenvolvimento do turismo nos diferentes Estados da federacdo. Mesmo no
Rio Grande do Sul que possui um histérico de politicas publicas de turismo
pioneiro no Brasil, com a criacdo do Sistema Estadual de Turismo na década
de 1970. Ou seja, a falta de compromisso do poder publico com o Turismo,
utilizando muitas vezes a suas estruturas administrativas como moeda de troca
para angariar 0 apoio no legislativo. Esta funcao utilitaria das estruturas de
turismo, tanto a nivel nacional, estadual e municipal interfere nas politicas de
turismo, que compreendam a construcdo destas politicas articuladas com as
demais politicas de governo (GASTAL; MOESCH, 2007).
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As dificuldades presentes para a constituicdo da politica de turismo no
Rio Grande do Sul partem de um lugar comum, identificam-se 0os mesmo
problemas existentes em outros ambitos do poder publico do turismo. Mesmo
assim, o discurso presente no diagnostico pode ser percebido em uma
perspectiva mais abrangente, na busca da democratizacdo das politicas

publicas de turismo.

Partimos de um diagnostico que, a primeira vista, pode parecer
negativo, porém, nos alerta para a realidade. O turismo receptivo
desenvolvido no RS ainda é incipiente e o que temos, hoje, como
destino, é a Serra galcha, embora sejamos um Estado com um
potencial turistico exuberante, com qualidade de vida, clima
acolhedor durante as quatro estacdes do ano, um litoral com
infraestrutura e  situacdo  privilegiada (SECRETARIA DO
TURISMO,s.d., p. 01).

Esta afirmativa, analisada a partir das categorias da dialética, pode ter o
sentido de totalidade, pois se reconhece a existéncia da Serra gaucha, como
uma das partes do turismo no Rio Grande do Sul, mas que esta isoladamente,
nao deve corresponder a totalidade das acdes e esforcos do Governo do

Estado para dinamizar o turismo em outras partes da totalidade do territério.

Os objetivos do Plano Viajando pelo Rio Grande foram estabelecidos
através de um diagndstico e uma andlise conjuntural do turismo no Estado,

conforme a estrutura do documento do Plano Viajando pelo Rio Grande.

A andlise de conjuntura e o diagndstico sobre o turismo no Rio Grande
do Sul apresentadas no documento do Plano, estéo relacionadas e apresentam
aspectos do pioneirismo da politica de turismo proposta no RS na década de
1970, que era sensivel ao desenvolvimento da atividade turistica e de seus
beneficios econébmico-sociais. Considera-se que do ponto de vista da dialética,

o reconhecimento da historicidade dos processos € pertinente para a

superacao.

Seguindo 0s objetivos e o0 diagnostico sdo apresentados quatro
programas basicos para a operacionalidade do Plano Viajando pelo Rio
Grande: Programa de Oferta Turistica; Programa de Demanda Turistica;
Programa de Legislacdo Turistica; e, Programa de Treinamento e Qualificagao

de Recursos humanos.
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O Programa da Oferta Turistica inicia apresentando a satisfatoria
capacidade de infraestrutura geral e de equipamentos receptivos em polos
turisticos j& consagrados do Estado. Entretanto, que existe a necessidade de
estruturar ou melhorar a qualidade receptiva (alojamentos e alimentagdo) em
importantes atrativos culturais e naturais do Estado, e isso requer
investimentos e acbes direcionadas e priorizadas para a implantacdo de
equipamentos identificados com estes espacos, garantindo, desta forma, a
manutencao e valorizacdo do patriménio existente. Assim, sdo elencados uma
serie de acbBes a serem implementadas para atender a caréncia da oferta
turistica do RS, principalmente a partir de quatro aspectos: estrutura de gastos;
animacéao; sistema de recepcao e informacao; estudo de impactos da atividade
turistica. De um modo geral, as acfes referentes ao Programa de Oferta tém
foco na infraestrutura de sinalizacdo turistica a ser realizada pelo Governo
Estadual, e incentivando os municipios para criar sinalizagbes internas, o
aumento da seguranca publica nos destinos turisticos, acdes de
assessoramento técnico para os destinos, e acdes direcionadas para
segmentos especificos do turismo, como Turismo Rural, Nautico e ecoturismo
(SECRETARIA DO TURISMO, 1999).

O Programa de Demanda Turistica apresenta o Rio Grande do Sul como
o Estado situado no extremo sul do Brasil, sendo o terceiro portdo de
embarque de turistas estrangeiros (Dados da EMBRATUR, 1998), por se
encontrar no centro dos paises do Cone Sul. Assim, evidencia a necessidade
de sistematizar agdes de comercializagéo, visando a consolidagdo da imagem
atrativa do Estado junto aos centros emissores, aumentando o fluxo e a
permanéncia média de visitantes externos e incentivando o turismo interno,
especialmente, no periodo de baixa temporada, minimizando a capacidade
ociosa do equipamento receptivo existente. As acdes a serem implementadas
nesse sentido, de um modo geral estdo focadas em atividades de promocao,
divulgacdo e comercializacdo, através de participagcdo em feiras e eventos,
criacdo e veiculagdo de campanhas de promocgao, e o envolvimento das 22
regides turisticas, através de reunides com os trades locais para formatacdo de
pacotes a serem comercializados (SECRETARIA DO TURISMO, 1999).

O Programa de Legislacdo Turistica sugere a necessidade do Estado
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disciplinar a manutencdo da forca atrativa dos espacos turisticos e manter a
viabilidade econdémica dos investimentos. Nesse sentido, as acdes a serem
implementadas sdo de elaboracdo de estudos para a criacdo de legislacao
turistica estadual para o controle da qualidade do produto turistico, a criagdo de
mecanismos de estimulo ao investimento no turismo, legislacdo para cadastro
oficial dos empreendimentos turisticos rurais, e exigir estudos de controle de
capacidade de carga para elaboracdo de projetos turisticos. Ou seja, as acdes
sao voltadas para a regulamentacdo do turismo enquanto atividade econémica
(SECRETARIA DO TURISMO, 1999).

O Programa de Treinamento e Qualificacdo de Recursos Humanos
compreende que o desempenho humano é fundamental na qualidade dos
servicos prestados nos destinos, assim, a formacdo e o aperfeicoamento
constante de mao-de-obra devem merecer destaque dentro de um programa
de desenvolvimento do turismo. Desta forma, sao apresentas as agdes a serem
implementadas que vao desde seminarios de conscientizacao turistica, foruns
de atualizacdo e seminarios técnicos especificos por segmento, introduzir um
programa de educacdo turistica na rede escolar, até a implementacdo do
PNMT — Plano Nacional de Municipalizagdo do Turismo (SECRETARIA DO
TURISMO, 1999).

Os Programas apresentados no Plano Viajando pelo Rio Grande
indicam a estrutura basica da politica publica de turismo do Rio Grande do Sul
durante o Governo Olivio. As acfes e tematica nao fogem muito as concepcdes
tradicionais de politicas publicas de turismo, que de modo geral estdo focadas

na estruturacdo, qualificacdo e promocéao dos destinos turisticos.

Uma das estratégias do Programa de Governo da Frente Popular, na
tematica “Desenvolvimento de Verdade”, € o “Desenvolvimento Sustentavel”,
indicam acdes para a sustentabilidade ambiental do Estado e incluem o turismo
dentro das acdes.

Construir um modelo de desenvolvimento para o RS e para o Brasil
passa pelo desafio de incorporar valores e principios que garantam,

sob todos os aspectos, a continuidade de um projeto que se viabilize
no presente e no futuro (DUTRA, 1998, p.76).

Entre esses se destaca a proposicdo de um projeto ecologicamente
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sustentavel para o RS, sédo inUmeras propostas que vao desde uma politica
ambiental de verdade, a partir de um arranjo institucional, controle,
monitoramento e fiscalizacdo ambiental, até o estimulo de atividades que
gerem retorno econdmico nas reservas ambientais, como exemplo € citado o
ecoturismo. Conforme as propostas do Plano de Governo para preservar as
riquezas naturais e incentivar o ecoturismo, tem-se a necessidade de criagdo
de areas de protecdo ambiental particulares, permitindo o manejo controlado,
nao envolvendo custo para o Estado e possibilitando envolvimento comunitario
através do Manejo Participativo e possibilitando o desenvolvimento de projetos

eco turisticos.

A politica de ambiental no Programa de Governo da Frente Popular,
conforme o documento analisado aponta a estruturacdo a partir de uma visao
matricial, estratégica e participativa para todas as acfBes do governo. A
interface para o turismo € apresentada no item Ecoturismo, que esta descrito
da seguinte forma: “desenvolvimento do ecoturismo, valorizando a natureza e
as culturas locais” (DUTRA, p.84).

A tematica “Qualidade de Vida para Todos” do Plano de Governo da
Frente Popular € o espaco dedicado para a apresentacdo das propostas de
politicas sociais, que sdo compreendidas no Plano de Governo como:

O governo democratico e popular caracterizara suas politicas sociais
pela primazia dos direitos humanos e sociais da cidadania. Isto
pressupde a introducdo de principios democréaticos de gestdo que
garantam ao usuario poder deliberativo no planejamento, na
avaliacdo das ac¢0Oes, pautando a relacdo: Estado - sociedade em um
novo patamar civilizatorio, trabalhando as necessidades sociais
através de agOes coletivas (DUTRA, 1998, p.33).

Percebe-se que as propostas de politicas publicas do Governo da Frente

Popular estdo atreladas a questéo da cidadania:

(...) politicas publicas que incentivem a cidadania como acesso
deveriam: (1) ser redistributivas em termos de renda e poder,
acrescentando-se que, hoje, tdo importante como a posse de bens
materiais, € a posse e o manejo de bens simbdlicos; (2) ser
equalizadoras de oportunidades no sentido de instrumentar desiguais
para que tenham chances histéricas pelo menos mais aproximadas;
(3) ser emancipatorias, nao no sentido de doar a emancipagdo ao
outro, mas de que ele possa emancipar-se; (4) ser preventivas e nao
curativas. Deveriam supor, ainda, o acesso a esferas publicas de
debate e deciséo, pois so elas que garantem a cidadania (GASTAL,;
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MOESCH, 2007, p. 34 apud Demo, 1992, p.18).

Nesse sentido, ficam claras as diferencas de concepcéao ideologica dos

Programas de Governo em anélise.

No Programa de Governo Rio Grande Unido e Forte, em momento
algum se fala em diretos humanos, e a cidadania é apenas relacionada com a
empregabilidade, e ndo com as necessidades bésicas e dignas de educacéo,
saude, moradia que poderdo possibilitar condigcbes de participacdo politica,

elevando a cidadania e a democracia do Estado.

Entretanto, o Plano de Governo da Frente Popular, na tematica
“Qualidade de Vida para Todos” relaciona as politicas sociais com as questdes
de cidadania em seu sentido mais amplo, de garantia de direitos até a
participacdo decisoria das comunidades. Assim, sdo apresentadas as politicas
de saulde, educacdo, habitacdo, direitos humanos (crianca e adolescente,
povos indigenas, mulheres, trabalhadores, o sistema prisional, portadores de
deficiéncia), seguranca publica, esporte e lazer e cultura.

Pode-se dizer que o conceito de cidadania que permeia as propostas do
Plano de Governo da Frente Popular € de uma cidadania revolucionéria - ativa
e publica (VIEIRA, 2001). Possibilitando que a participacao politica e a garantia
de direitos sociais estejam presentes no processo de democratizacdo dos

servicos publicos.

A construgdo da cidadania perpassa todas as propostas da Frente
Popular, e principalmente na politica educacional: “As politicas que garantam
qualidade de vida para todos, em especial politica educacional voltada ao
desenvolvimento e a cidadania, que busca soberania do povo através da
disseminagao do conhecimento” (DUTRA, 1998, p.76).

O discurso sobre a politica educacional apresentada pela Frente Popular
amplia a perspectiva de cidadania. Gastal e Moesch (2007), apresentam a
partir de Manzini-Covre (1996), que a cidadania necessita ampliar
conhecimentos, para que as pessoas passem a exercer a possibilidade e o
direito de reivindicar e eliminar a pobreza politica, sem a qual ndo se acabaria
com a pobreza material. O cidad&o, assim, podera tomar consciéncia critica da
manipulacdo que lhe € imposta, 0 que ira possibilitar a construcdo de uma

histéria alternativa e organizando-se politicamente para tanto (GASTAL;
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MOESCH, 2007 apud MANZINI-COVRE, 1996).

Assim, podem ser percebidas nas propostas da politica educacional
possibilidades para um processo transformador da sociedade gaucha, inclusive
pela busca da emancipacéo social.

O Plano de Governo da Frente Popular considera articulagdo de
propostas, acdes e politicas de curto médio e longo prazo, buscando a cada
experiéncia pontual e localizada a coeréncia com a utopia/sonho que
perseguem, travando a cada momento a disputa pela hegemonia dos
trabalhadores na sociedade. Nesse sentido, pode-se dizer que compreendendo
a dinamica da realidade social, buscam a superagédo de um modelo de Estado
esgotado para um modelo de Estado em construgcdo, de um Estado

progressista.

No quadro apresentado do modelo neoliberal e democrético participativo
foram descritas as politicas publicas de turismo destes modelos distintos de
governo e como o Turismo foi compreendido, ou seja, qual a ideologia
presente, tanto ao governo de cores neoliberal, quanto ao governo democratico

e participativo.

3.3. CONTRADICOES ENTRE AS IDEOLOGIAS EXPRESSAS PELOS
DISCURSOS DAS POLITICAS DE TURISMO NOS GOVERNOS DO RIO
GRANDE DO SUL 1994-2002 E A QUALIDADE DA PARTICIPACAO
POPULAR

A redemocratizagdo do Brasil e a mobilizagdo da sociedade civil
organizada, principalmente os movimentos sociais, possibilitaram um debate
publico sobre a contradicdo central da democracia brasileira: liberdade politica
aliada a ampla excluséo social, na consolidacdo de uma sociedade mais justa.
Este processo aconteceu principalmente no Rio Grande do Sul, onde suas
instituicdes politicas reagiram de modo inovador as demandas geradas com a
redemocratizacdo e estabeleceram novos espacos de debate publico e de
participacdo (BROSE, 2010).

A partir da Constituicdo Estadual de 1989 inclui-se a regionalizagéo do

orcamento publico do Rio Grande do Sul, como resultado de uma demanda do
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interior para melhorar o acesso aos recursos que haviam sido concentrados na
capital gaucha durante a Ditadura Militar. Durante a campanha eleitoral de
1990, em debates com a sociedade civil, foi desenvolvida a ideia de criacao de
féruns regionais como espacos de participacdo da populacdo na definicdo do
orcamento estadual. A ideia transformou-se nos 23 Conselhos Regionais de
Desenvolvimento - COREDES, abrangendo todo o territério gaucho, no entao
governo Alceu Collares (PDT). E em 1994, tornou-se politica publica, com a
aprovacao da lei que prevé a participacdo dos Conselhos Regionais no ciclo
orcamentario anual do Estado (BROSE, 2010).

Ao longo dos anos de 1990, muitas outras experiéncias de participacéo
surgiram nos municipios do Rio Grande do Sul, o0 mais emblemético é o modelo
de democracia participativa de Porto Alegre, através do Orgcamento

Participativo, implantada pelo governo de Olivio Dutra.

No Governo Estadual, em 1998, o Governo de Antdnio Britto, que nao
havia valorizado os COREDESs, ao longo da sua gestédo, propds a criacdo da
Consulta Popular para definir as prioridades para o préoximo ciclo orcamentario
do Estado. Esta estratégia foi adotada com vistas a antecipar a critica da falta
de participacdo e de transparéncia, que provavelmente surgiria durante a

campanha eleitoral a qual concorria a reeleicdo (BROSE, 2010).

No final dos anos de 1990 e no inicio dos anos 2000, o Estado do Rio
Grande do Sul vive uma nova experiéncia democratica, através da
implementacdo do Orgamento Participativo de escala estadual, no governo de
Olivio Dutra. A implementacdo do Orgcamento Participativo Estadual n&o foi
simples, opuseram-se em um primeiro momento os membros dos COREDEs e
os deputados estaduais de oposicdo, que inclusive ingressaram como uma
acao contra o Executivo no STF — Supremo Tribunal Federal alegando que a
proposta atingia os direitos constitucionais da Assembleia Legislativa.
Enquanto o STF ndo decidia o mérito da questéo, deputados estaduais do PT
mobilizaram 0s movimentos e organizacdes sociais locais para a conducdo das
assembleias regionais, com o0 objetivo de preparar o primeiro ciclo do
Orcamento Participativo. Paralelamente, os Deputados de oposi¢cédo, que eram

a maioria e estavam na presidéncia da Assembleia Legislativa na época,
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criaram a Caravana da Democracia que em parceria com os COREDEs
realizavam assembleias?® e plenarias para ouvir as prioridades da populacéo,
com o0 objetivo de promocdo da transparéncia e da participacdo pela
Assembleia Legislativa, buscando a legitimidade junto ao cidaddo (BROSE,
2010).

Desde 1985, uma sequéncia de experiéncias democraticas, possibilitou
a expansao da participacdo popular no Rio Grande do Sul, chegando inclusive
ao conflito entre o poder Legislativo e Executivo de quem detinha o poder para
expandir ainda mais a participacdo no Estado (BROSE, 2010). Apds acordos
entre o poder executivo, COREDEs e o poder legislativo o Orcamento
Participativo Estadual foi implementado com mudancas metodologicas,
entretanto, o embate estabelecido entre os poderes possibilitou um maior

envolvimento da populacéo sobre as prioridades orcamentarias.

‘Essa expansdo massiva das oportunidades de mobilizacdo e
engajamento gerou uma verdadeira overdose de participacdo e engajamento
popular no Rio Grande do Sul, entre 1985 e 1999” (BROSE, 2010, p. 134). Os
acontecimentos que ocorreram no estado permitiram um ambiente propicio
para o envolvimento dos cidaddos nas tomadas de decisdo sobre as
prioridades do Governo Estadual, ndo s6 nas politicas sociais, mas também em

todas as outras areas de abrangéncia do Estado.

Esta narrativa também se deu no campo do Turismo no Rio Grande do
Sul. Em que historicamente, desde o final da década de 1930, a sociedade civil
esteve envolvida no direcionamento dos rumos do Turismo das mais diversas
maneiras. Porém, pode-se dizer que foi entre o periodo do final da década de

1990 e inicio dos anos 2000, através de novos instrumentos de participacao

26 Este processo deu origem ao Férum Democratico de Desenvolvimento Regional — FDDR,
criado em 1999, é instituicdo permanente da Assembleia Legislativa e tem cumprido, ao longo
dos anos, o papel de promover o debate pela populagéo dos projetos de leis orcamentarias e
outros temas legislativos. O FDDR, que originalmente era uma parceria da Assembleia
Legislativa com os COREDES, FAMURS e UVERGS, foi reformulado em 6 de marco de 2008,
através da Resolucdo n° 3.010, passando a ser composto pelas seguintes areas de
representacéo: Assembleia Legislativa, COREDESs, Universidades, Sociedade Civil Organizada
(trés subareas: producdo e setor patronal; trabalho e organizacdes sindicais; movimentos
sociais e outras organizacdes sociais), Instancias Federativas (FAMURS, UVERGS, Governo
Estadual, Governo Federal, Bancada Federal Gaucha, Judiciario, Ministério Publico e outros).
(ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO RIO GRANDE DO SUL, 2017).
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gue houve uma democratizacdo na escuta e deliberacdo dos atores sociais do

turismo.

Estas relacbes podem ser apreendidas, em partes, pelo Mapa de
Estruturacdo das Sociedades Capitalista, elaborado por Boaventura de Souza
Santos (2003, 2011), j4 apresentado no Capitulo I. Buscou-se, por tanto,
analisar as relacdes que se estabeleceram no espaco da cidadania, no espaco
do mercado e no espaco da producdo no periodo de analise dessa
investigacdo, de 1995 até 2002, na perspectiva das politicas publicas de
turismo produzidas nos dois distintos governos gauchos neste intervalo de
tempo. Esta interpretacdo baseada na ferramenta analitica de Santos (2003,
2011), em partes, permitird compreender os limites e possibilidades da
participacdo democraticas nas politicas de turismo.

A distincdo Estado/sociedade civil foi elaborada em fungdo das
condi¢cdes econdmicas sociais e politicas dos paises centrais em um periodo
bem determinado da histéria. Esta distincdo se assentava em pressupostos: o
primeiro era facil delimitar o Estado, pois era uma construcdo artificial e
dispunha de uma estrutura formal, diferentemente da sociedade civil; o
segundo era que o Estado fora moldado pela sociedade civil conforme as
necessidades e interesses desta. Assim, o Estado dependia da sociedade civil
para a sua reproducdo e consolidacdo. A ideia de sociedade civil forte e
autonoma foi devida suas necessidades e interesses serem fundamentalmente
econdmicos. Esta ideia foi convertida em teoria politica dominante e exportada
como tal para sociedades periféricas e semiperiféricas, que ainda estavam em
processo de formacédo e transformacédo. Na perspectiva do pensamento liberal,
a sociedade civil dos paises periféricos e semiperiféricas eram fracas e pouco
autonomas (SANTOS, 2003a).

Esta concepcédo se tornou hegemonica e passou a dominar todo o
discurso politico, por exemplo, o discurso conservador tendeu a conceber a
fraqueza da sociedade civil como um efeito da for¢ca do Estado, e o discurso
social-democrata tendeu a conceber a fraqueza da sociedade civil como uma
causa da forca do Estado (SANTOS, 2003a).

Este quadro tedrico e politico, portanto, ndo serve para analisar todos 0s
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momentos historicos em relacdo ao poder das sociedades como a brasileira, ou
nesse caso ao do Rio Grande do Sul. Porque, analisado, a partir deste quadro
a sociedade civil gaucha seria fraca e autbnoma. Entretanto, olhando a partir
do espaco de cidadania, ela pode ser mais forte e autbnoma, como se percebe

nas constatacdes de Brose (2010).

A centralidade do Estado nos paises centrais € diferente da centralidade
do Estado em uma sociedade semiperiférica, ou seja, ndo podem ser
explicados pela dicotomia Estado/sociedade civil. Nos paises centrais a
autonomia da sociedade civil significa basicamente ao espaco de producédo que
moldou a partir de seus interesses e suas nhecessidades o0 espaco da
cidadania, o Estado. Neste sentido, é possivel observar que a industrializacédo
procedeu ao parlamentarismo, o que afetou o espaco doméstico na reproducao
da forca de trabalho, ou seja, todos 0s espacos estruturais convergiam para a
expansdo do capitalismo. O que gerou um isomorfismo entre 0 espaco da
producédo, o espaco doméstico e o espaco da cidadania. Este isomorfismo foi a
base social da racionalidade formal do Estado, da sua capacidade para exercer
eficazmente as suas fungbes dentro dos limites hegemonicamente
estabelecidos (SANTOS, 2003a).

Ja nas semiperiferias, a modernizacdo do espaco da cidadania procedeu
ao espaco da producdo e manteve em relacdo a ele uma grande autonomia.
Por outro lado, o espago da producdo manteve sempre uma grande
heterogeneidade interna, simbolizada pelas diferencas das atividades
produtivas, pela desarticulacdo entre setores, nos desequilibrios de
produtividade, e a coexisténcia do modo de producdo capitalista com outros
modos de producdo n&o capitalistas. No espaco da cidadania verificou-se a
mesma heterogeneidade, possibilitando uma légica de reproducédo
relativamente autbnoma, tanto em relacdo ao espaco de producédo, quanto no
espaco de cidadania, condicionada pela posi¢cado de dependéncia da sociedade

semiperiférica no espaco mundial (SANTOS, 2003a).

A heterogeneidade interna dos varios espagos estruturais e a nédo
correspondéncia entre os seus diferentes requisitos de reproducdo produziu um

déficit de objetivos nacionais, o qual foi muitas vezes compensado pelo
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excesso de autoritarismo do Estado. Conforme Santos (2003a), em Portugal
este "excesso" assumiu tanto formas democraticas, como formas ditatoriais, e
foi (e continua a ser) exercido tanto diretamente pelo Estado, como pelas vérias
organizacdes (meios de comunicacgao, partidos, empresas, sindicatos, familias
oligarquicas) que em qualquer dos espacos estruturais exercem, por delegacao
ou subcontratacdo, poderes estatais ou paraestatais. Este processo resulta em
duas consequéncias, por um lado devido a heterogeneidade interna, cada um
dos espacos estruturais e sua forma de poder é funcionalmente muito
dependente dos restantes para se reproduzir, e, por outro lado, a relativa
autonomia entre eles e o nao isomorfismo faz com que as relagdes entre eles
sejam instaveis e necessitem, para se sustentarem, da presenc¢a de um vinculo
autoritario (SANTOS, 2003a).

Neste sentido, que os fatores da centralidade do Estado nos paises
semiperiféricos, sdo igualmente fatores de sua ineficiéncia. Como no caso
Portugués, a heterogeneidade interna do espaco domeéstico e do espaco de
producdo e a nao correspondéncia entre 0S respectivos requisitos de
reproducdo criaram autonomias relativas em cada um destes ndcleos
estruturais da sociedade cuja consequéncia é o de subverter, transformar,
apropriar, em suma, bloquear a atuacdo do Estado (SANTOS, 2003a). Este
exemplo pode ser aplicado também para o Brasil.

Desta forma, ao contrario do que se passa nos paises centrais, é tdo
importante determinar a autonomia relativa do espaco de cidadania (do Estado)
em relacdo aos restantes espacos estruturais como determinar autonomia
relativa destes em relacdo ao Estado (SANTOS, 2003a).

A primazia do politico, do espaco de cidadania sob forma do Estado,
coexiste com a sua dependéncia em relacdo aos outros espacos estruturais e
nessa medida a forma de poder do Estado, a dominacao, exerce-se, na prética,
sem complexas combina¢gdes com as formas de poder caracteristicas de outros
espacos estruturais, dando forma, a atuacdo do Estado no sentido do
clientelismo, nepotismo, corrupgéo, entre outras. Ainda pode resultar na
interpenetracdo do espaco de cidadania e do espaco doméstico, nas formas de
poder dominacao e patriarcado, onde o0 espac¢o de atuacao do Estado e espaco
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da cidadania sdo delegados informalmente a familias oligarquicas. E ainda,
pode resultar da interpenetracdo do espac¢o da cidadania com o espago de
producéo, nas formas de poder dominacao e exploracdo, como nos casos em
que empresas adquirem rendas publicas de monopdlio cobradas sobre seus
trabalhadores. O particularismo da atuacdo do Estado nas semiperiferias pode
ser uma forma de interpenetracdo ente o espaco da cidadania e o espaco
mundial, nas formas de poder dominacdo e troca desigual, afetando a
soberania do Estado nacional. Assim, ao contrario do que se passa nos paises
centrais, ndo se trata de influéncias exercidas sobre o Estado e sua acdo, mas
da configuracgéo interna do proprio poder do Estado. A grande heterogeneidade
e fragmentariedade da atuacdo do Estado nas periferias, deve-se a relativa
ineficaz do autoritarismo estatal, incompleto e contraditério. A heterogeneidade
do Estado assume varias formas, entre elas, a burocracia, em que trata com
externa rigidez, distancia e formalismo o cidaddo comum, e a extrema
flexibilidade, intimidade e informalidade que trata o cidaddo conhecido, com

boas referéncias e com capital muitas vezes (SANTOS, 2003a).

Santos (2003a) trata este caso como a oscilagdo entre o Estado
predador e o Estado protetor segundo uma légica de racionalidade totalmente
oposto a do espaco da cidadania, a maximizacado da lealdade, porgue se trata
de uma lealdade interpessoal, ainda que obtida a custa da privatizacdo de
recursos publico, uma légica de racionalidade em todo o caso mais proxima da
racionalidade do espaco doméstico, a maximizacao da afetividade, do que da
racionalidade do espaco de producéo, a maximizacdo do lucro. Talvez isso, e
outras manifestacdes de particularismo e de heterogeneidade fazem com que a
atuacdo do Estado ndo mereca sequer a confiangca da classe dominante do
espaco de producdo, o empresariado capitalista (SANTOS, 2003a).

Considerando as estruturas da sociedade capitalista e que:

O que acontece na histéria € historicamente condicionado, e por isso
ndo se produz o totalmente novo que nao tivesse condicionamento
historico, pois ja seria um ato de cria¢do, do nada, introduzindo na
historia condi¢g6es néo histéricas (DEMO, 1995, p. 90).

Parte-se, dessa reflexdo referente a dialética histérico estrutural e do

Mapa Estruturacdo da Sociedade Capitalista (SANTOS, 2011) para analisar as

contradicbes presentes nos discursos das politicas de turismo nos dois
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governos do Rio Grande do Sul (Antbnio Britto:1995-1998 e Olivio Dutra:1999-
2002), que sédo dialeticamente opostos por suas concepc¢des ideoldgicas. Em
certa medida, as politicas publicas de Turismo, também podem ser
compreendidas nessa perspectiva, mas sem deixar de reconhecer a
historicidade de todo o processo de formacao das politicas de turismo no Rio
Grande do Sul.

Como descrito anteriormente o turismo no Rio Grande do Sul recebe
uma atencao diferencia do poder publico, a partir da década de 1970, quando é
criada a Secretaria de Estado do Turismo do Rio Grande do Sul — SETUR e a
CRTUR — Companhia Riograndense de Turismo, estruturando o Sistema

Estadual de Turismo do RS.

Importante ressaltar, que esse evento ndo aconteceu pelo acaso, mas
como resultado de mobilizagdes da sociedade civil que iniciaram na década de
1930, com a criagéo do Touring Club, e da relacdo que se estabeleceu a partir
da década de 1950 da sociedade civil e politica, que possibilitou a criacdo do
Conselho Estadual de Turismo - CET e o Servico Estadual de Turismo —
SETUR. Pode-se considerar que o campo do turismo galgou paulatinamente
espacos na estrutura de poder do Estado do Rio Grande do Sul, estruturando-

se na sociedade civil e politica para tal.

A partir da década de 1980 o turismo gaucho, perde espaco na estrutura
estatal do Rio Grande do Sul. A Secretaria de Turismo é extinta, mantendo-se
apenas a Companhia Riograndense de Turismo, exercendo as funcdes de
coordenacao e operacionalizacdo da politica de turismo no RS.

O periodo de andlise desta dissertacdo inicia-se em um momento
contraditério do entendimento sobre o turismo como politica publica no RS. O
Governador Antonio Britto (PMDB), eleito para a gestdo 1995 — 1999, inicia seu
governo tomando medidas de “Estado minimo”, seguindo a politica neoliberal
como ideologia de gestdo publica. Uma das medidas adota foi a extincdo de
estatais, no primeiro ano de governo (1995), e seguindo com privatizacdes ao

longo do periodo do seu governo.
Entre as primeiras empresas publicas a serem extintas, estava a
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CRTUR, que por um periodo foi o brago executivo da Secretaria de Turismo, e
apos a sua extincdo passou a coordenar e operacionalizar a politica publica de
Turismo, em conjunto com o trade gaucho. Entretanto, o governo de Antdnio
Britto a considerou deficitaria para o tesouro estadual, além de considerar
concorrente da iniciativa privada (WINCKLER; FARIA, 2010) e procede com a

sua extingao.

Considerando a légica neoliberal que indica que o Turismo deveria ser
um dos setores totalmente entregues a iniciativa privada (GASTAL; MOESCH,
2007), o Governo Britto estava seguindo o seu programa. Porém, o mesmo
governo que extinguiu a CRTUR por ser deficitaria aos cofres publicos
(BRITTO, 1996)?’, recoloca o Turismo na estrutura estatal com a reativagdo da
Secretaria Estado do Turismo. Essas mudancas na estrutura podem ser
compreendidas de carater conflituoso, dicotdmico, antagbnico, uma contradicao
histérica (DEMO, 1995).

A reestruturacdo da Secretaria do Turismo, através do decreto n°
35.926, de 12 de abril de 1995, estabelece a competéncia e também a
estrutura basica da Secretaria. As competéncias da SETUR, a partir do decreto
indicam: elaboracéo da politica do turismo, com vista ao seu desenvolvimento;
promocdo e divulgacdo das potencialidades turisticas do Estado, em
cooperagdo com o0s Municipios; estimulo as atividades turisticas,
especialmente com o0s paises signatarios do Tratado de Assuncado
(MERCOSUL); intercdmbio com entidades ligadas ao turismo, inclusive
organismos internacionais. Pode-se perceber que o direcionamento da politica
publica de turismo nesse contexto ndo atenderia as questbes de estruturacao
de novos produtos turisticos, ou seja, da democratizacdo da politica de turismo
para todo o Estado, ficando restritas as acfes de promocao e divulgacdo dos
roteiros ja existentes, esperando-se como consequéncia da promocdo o

aumento do fluxo turistico.

Outra contradicdo percebida € que no mesmo documento que o Governo
Britto propbs a extincdo da CRTUR, e de outras estatais importantes para a

economia do Estado, sdo propostas a¢des para a participacao social na gestao

27 Mensagem a Assembleia Legislativa, 1996.
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publica. Argumentando pela necessidade de incorporar diferentes setores
sociais no processo de discusséo e elaboracdo de estratégia para resolver os
problemas que o Estado enfrentava. Assim sao propostas criagcdes de varios

conselhos estaduais, buscando uma mediacéo.

Os Conselhos consultivos e/ou deliberativos criados, nos governos
neoliberais, como no caso do Britto, podem ser entendidos como uma forma de
manter relagbes com os seus adversarios politicos. A luta pela democratizacao,
nos anos de 1980 fortalece a sociedade civil brasileira, abrindo um debate
sobre democratizacdo e participacdo, que tem como marco institucional a
“Constituicdo Cidada” de 198828,

Nesse mesmo cenario a eleicdo de Collor em 1989, apresenta as
propostas neoliberais para o pais. Estes fatos representam dois processos

distintos, deixando a democracia brasileira em um dilema (DAGNINO, 2004).

Em outras palavras, o projeto neoliberal encontra no Brasil um
contendor relativamente consolidado, embora evidentemente néo
hegeménico, capaz de constituir um campo de disputa. A existéncia
desse contendor e dessa disputa determina, na nossa perspectiva,
direcBes especificas as estratégias e formas de atuacao das forcas
vinculadas ao projeto neoliberal em nosso pais que, se ndo se
afastam das dire¢bes adotadas no nivel global, adquirem
especificidade propria na medida em que séo forcadas a estabelecer
relagbes de sentido e um terreno de interlocugdo com o campo
adversario. A necessidade dessa interlocu¢do se acentua no interior
dos espacos publicos de participacdo do Estado e da sociedade civil
guando se defrontam face a face esses dois projetos (DAGNINO,
2004, p.99).

O Conselho do Turismo do Rio Grande do Sul surge nesse cenario de
relacdo Estado-sociedade civil. Talvez a preocupacao nao fosse apenas de ter
aliados para gestar a politica de Turismo, mas sim, abrir espaco para que o
mercado pudesse explorar a atividade, assim, possibiltando o maior

crescimento econdémico do Estado.

28 A Constituicdo brasileira de 1988, conhecida como a “Constituigdo Cidada”, incluiu
mecanismos de democracia direta e participativa. Entre eles, o estabelecimento de Conselhos
Gestores de Politicas Publicas, nos niveis municipal, estadual e federal, com representacao
paritdria do Estado e da sociedade civil, destinados a formular politicas sobre questdes
relacionadas com a saude, criancas e adolescentes, assisténcia social, mulheres, etc.
(DAGNINO, 2004, p.96)
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A implementacdo do Conselho nasce da necessidade de reunir
esforcos de todas as esferas do Poder Publico e do setor turistico no
sentido de ampliar a participagédo destes servi¢cos na formacéo do PIB
estadual, haja vista as potencialidades que o Estado do Rio Grande
do Sul dispde para a exploragdo racional da atividade turistica, em
especial aquela ligada aos aspectos culturais de nossa gente a
preservagdo da natureza. Caberd ao Conselho dotar o Poder
Executivo de instrumentos que disciplinem e coordenem a acédo
governamental nos niveis estadual e municipal, bem como a
participacdo da iniciativa privada (BRITTO, 1996, p. 27).

7

O Turismo, portanto, € entendido como elemento para o0 crescimento
econdbmico do Estado, talvez por isso tenha ganhado destaque na estrutura
estatal, com a reativacdo da Secretaria do Turismo, possibilitando uma maior
organizacdo da atividade turistica para a dinamizacdo da acumulacdo do
capital. Esta € uma das caracteristicas das praticas neoliberais, a efetiva
participacdo das instituicdes publicas para o acumulo do capital em detrimento
das acdes do Estado de Bem-Estar Social (MARTONI, 2014).

A proposta de criacdo do Conselho Estadual de Turismo — CONETUR,
na perspectiva do fortalecimento da sociedade civil brasileira e as propostas de
democratizacdo e de participacdo que estavam atreladas a ela, poderiam
possibilitar um avanco para o Turismo no Rio Grande do Sul. Entretanto,
analisando a Lei de criacdo do CONETUR, verifica-se uma fragmentacédo de
compromisso com as possibilidades que um instrumento de participagdo como
um conselho deliberativo poderia exercer para a democratizacdo das politicas
publicas.

O CONETUR foi criado pela Lei N° 10.782, de 07 de maio de 19962%°,
como oOrgdo superior de deliberacdo colegiada e de assessoramento ao
Secretério de Estado do Turismo. As competéncias do CONETUR na sua

criacao eram:

29 Revogada pela lei n® 14.129, de 12 de novembro de 2012.
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e Apreciar a Politica Estadual de Turismo;

e Apreciar e propor critérios de cadastro e classificacdo para
prestadores de servigos turisticos, no ambito de sua competéncia;

e Opinar sobre propostas e normas concernentes a:. a)
regulamentacdo de atividades turisticas, no ambito de sua
competéncia; b) simplificacdo dos tramites burocraticos destinados a
facilitar e estimular a entrada e o transito de turistas, e de
investimentos na atividade turistica no territério estadual, no dmbito
de sua competéncia; c) definicdo de padrdes gerais de qualidade no
setor; d) declaracdo de areas especiais e locais de interesse turistico,
no ambito do territério estadual;

e Priorizar polos turisticos para fins de apoio, por parte do Governo
do Estado, a implantacédo de infraestrutura turistica, e a promogéo e
divulgacao turistica, interna e externa;

e Emitir parecer sobre a constituicdo de fundos de estimulo e
incentivo ao turismo e sobre normas gerais relativas a sua aplicacao;
e Emitir parecer sobre programas de cooperacdo de investimentos
com instituiges financeiras publicas ou privadas;

e Opinar, na esfera do Poder Executivo, nos projetos de leis que se
relacionem com o turismo;

e Constituir Grupos de Trabalho para o estudo de assuntos
especificos de interesse do turismo;

e Opinar sobre as campanhas publicitdrias e institucionais
destinadas a desenvolver o turismo interno e externo;

o Definir critérios para aprovacao de registro de eventos turisticos;

e Elaborar proposta de seu regimento interno.

¢ Estimular e promover o turismo ecoldgico e cultural.

(RIO GRANDE DO SUL, 1995, p. 01)

Percebe-se que as competéncias do CONETUR nao sdo deliberativas,
apenas propositivas a politica estadual de Turismo, para auxiliar o poder
publico na regulamentacdo da atividade turistica. Ou seja, a criacdo do
conselho que deveria ser uma forma de participacdo foi apenas para manter a
situacdo de controle de poucos para alguns (BORDANOVE, 1983).

Analisando os membros que deveriam constituir o CONETUR na sua
criacao, fica clara a relacéo de controle exercida pelo Estado. Conforme o Art.
3°: sete (7) membros sdo de representacdes de secretarias de Estado, cinco
(05) representantes indicados pela Federacdo das Associacdes dos Municipios
do Rio Grande do Sul - FAMURS, sendo um representante de cada uma das
regides-polo: Porto Alegre e Regido Metropolitana, Serra, Pampa, Missoes e
Litoral; sete (7) da sociedade civil, aqui entendidas por entidades patronais e
Sistema S (ABAV - ABIH ABRAJET; Céamara de Turismo FEDERASUL
SEBRAE; SENAC). Total auséncia de entidades representativa dos

trabalhadores, das instituicbes de ensino que detinham cursos de Turismo e
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Hotelaria e associacdes de comunidades ou municipios.

A composicdo do CONETUR remete a questionamentos sobre a
representatividade da sociedade civil, e principalmente dos territérios que €&
onde o turismo acontece, que ja estavam pré-determinadas, e com apenas
cinco representantes que deveriam ser indicados pela FAMURS. Considera-se
que na lei do CONETUR nado havia nenhum indicativo de democratizar as
politicas publicas de turismo para o restante do Estado, e sim concentrar as
acbes no que ja estava pronto para ser comercializado pelo mercado, talvez

um dos maiores beneficiarios das politicas de turismo na época.

Na perspectiva da governanca, a criagdo do CONETUR, pode ser
entendida nos termos da “boa governanga” no qual a énfase esta na criagao de
condicBes de governabilidade e na garantia do funcionamento do livre jogo das
forcas de mercado (FREY, 2004). Além disso, as organiza¢cdes que compde a
estrutura do CONETUR, foram indicadas pelo executivo estadual, o que nao
Ihes confere uma legitimidade sobre a participacdo efetiva da diversidade

social.

Conforme Frey (2004), a fim de evitar um vacuo de legitimidade em
processos de governanca, Schmitter (2002) e Grote/Gbikpi (2002) sugerem a
adocdo da concepcédo de detentor (holder) de titulos, qualidades ou direitos
como critério de participacdo, ou seja, uma pessoa ou uma organizacao, para
gue possa ser convidada a participar em um arranjo de governanca, deve
possuir alguma qualidade ou um recurso especifico que justifigue seu
envolvimento. Assim, pode-se dizer que as estruturas de governanga, assim
constituidas, ndo necessariamente detém de critérios de universalidade
participativa (FREY, 2004).

A criacdo do CONETUR poderia ter sido entendida como um
instrumento de participacdo da comunidade turistica do Rio Grande do Sul
propositivo para as politicas publicas de turismo e como dinamizador das
mesmas. Porém, isso parece nao ter acontecido, o texto do Programa Estadual
de Desenvolvimento e Incentivo ao Turismo: 1995-1998, em momento algum
cita a necessidade da criacdo de alguma estrutura de participacdo, como o
CONETUR. Ou seja, a politica de turismo da época esteve fragmentada, talvez
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por interesses diversos, mas nao representava a totalidade existente no

sistema turistico estadual.

Relato de técnicos da SETUR, e a falta de documentacéo referente ao
CONETUR no periodo de criagdo, como atas e o préprio regimento interno que
deveria ser elaborado pelos membros do Conselho, indicam que o0 mesmo néo
se constitui em uma estrutura de participacdo para a elaboracéo da politica de
Turismo na época, pois ndo passou de uma formulacdo estatutéria e pouco

executiva em seu papel, mesmo que reduzido, de consultor.

A partir da andlise procedida nos documentos e legislacdes presentes na
gestdo de Antdnio Britto (1995-1999), é perceptivel a falta de unidade na
elaboracdo das politicas de Turismo, no que concernem as estruturas de
participacdo e democratizacéo da politica de turismo. Ao mesmo tempo, que se
estabelece uma estrutura para o Sistema de Turismo, com a reestruturacédo da
Secretaria de Estado e a criagdo do CONETUR, a elaboracdo do Programa
Estadual de Desenvolvimento e Incentivo ao Turismo: 1995-1998, que foi
editado em agosto de 1995, portanto, anterior a criacdo do CONETUR, ndo cita
a criacdo de qualquer estrutura de participacao, apenas indica a necessidade

de parcerias com 0s municipios, e a iniciativa privada.

Analisando tal constatacdo, a partir de Gastal e Moesch (2007), que
indicam a organizacdo e implementacdo de um sistema de turismo para a
constituicdo de uma politica publica de turismo eficiente e democratizante, o
Turismo no RS detinha de condi¢des objetivas, a0 menos na estrutura estatal,
para tal. Entretanto, as condicfes subjetivas, de vontade politica e o
alinhamento com a democracia neoliberal, somado a epistemologia reduzida da
concepcao do que era o Turismo - atividade econbmica - tenham sido os
elementos impeditivos para que a politica de Turismo no periodo de 1995-1998
realmente tenha assumido o status de politica publica.

Ademais, o Programa de Atracéo e Exploracdo Turistica do Rio Grande
do Sul [s.d.], elaborado no Governo Britto, que se objetiva a formulacdo de
projetos de carater privado, representados por Centros Turisticos e Complexos
Turistico, necessitando de investimento privado na ordem de aproximadamente
7 milhdes de dolares para cada um dos projetos. Ou seja, atendia aos grandes
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empresarios. Estes dois exemplos reforcam a ideia de que o foco das politicas
de turismo esteve mais voltado ao mercado, ao longo, dos quatro anos de

Governo Britto.

Nas sociedades democraticas, a troca de governantes acontece através
do voto popular, e, por vezes, podem estabelecer rupturas ideologicas. No Rio
Grande do Sul as alternancias de poder sdo uma constante, conforme
apresentado no Capitulo I. E neste movimento as politicas publicas das mais

diversas areas podem sofrer revés ou terem saltos qualitativos.

Partindo desse movimento dinamico da histéria as politicas publicas de
turismo no Rio Grande do Sul, em alguns momentos sofrem revés, como entre
o final da década de 1970 e a década de 1980, conforme descrito no Capitulo
.

O final da década de 1990 e o inicio dos anos 2000 marcaram a
trajetoria das politicas de participacdo no Estado do Rio Grande do Sul,
principalmente pela disputa entre o poder Legislativo e Executivo para ver
guem detinha o maior poder de participagao para elaboragéo do orcamento do
Estado (BROSE, 2010).

A politica publica de turismo no Rio Grande do Sul, a partir da ideologia
participativa do Governo Olivio, entra em uma nova fase, principalmente na

perspectiva da participacéo e da governanca.

O Governador Olivio Dutra, conforme Mensagem a Assembleia
Legislativa (2000), afirma que o governo estadual representa a interrupcdo, em
escala regional, de um vigoroso projeto de ajuste neoliberal, ou seja, de
diminuicdo da estrutura estatal. Portanto, um dos objetivos do novo Governo é

reconstruir, sobre novas bases a estrutura do Estado (DUTRA, 2000).

Partindo deste pressuposto as politicas publicas do Governo Olivio,
deveriam perseguir um desenvolvimento ndo reducionista, ndo economicista e
nao imediatista, buscam através de uma construcédo coletiva uma sociedade
rica, justa e igualitaria para a populacdo gaucha. Para tanto a mobilizacao
social seria fundamental para a concretizacdo deste ideal, possibilitando a
democratiza¢do dos acessos ao servi¢o publico que por consequéncia refletiria
no exercicio da cidadania.
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Estas sdo as bases nas quais todas as politicas publicas do Governo
Olivio deveriam estar alicercadas, 0 que néo seria diferente para as politicas de
turismo. Nesse sentido, é que se pode afirmar que as politicas de turismo no
Rio Grande do Sul, a partir do Governo Olivio entram em uma nova fase, no

sentido da participacdo, da democratizacdo e da governanca.

A proposta de democracia participativa presente no Plano de Governo
da Frente Popular pode ser entendida como “um novo experimentalismo
democratico em sociedades muito desiguais e bem heterogéneas social e
culturalmente” (SANTOS, 2016, p. 19). O modelo de democracia participativa,
iniciado na Capital do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, no final da década de
1980, permitiu a abertura de espacgos reais de participacdo pela sociedade
politica, em particular pelo Partido dos Trabalhadores, principalmente através
do Orcamento Participativo, reconhecido como uma experiéncia bem-sucedida
de democracia participativa (SANTOS; AVRITZER, 2003).

Assim, a principal estratégia destacada no Plano de Governo da Frente
Popular é o Orcamento Participativo, que tem como base as experiéncias de

escala local dos Governos da Frente Popular em Porto Alegre.

O Orgamento Participativo — OP € um processo de democracia direta
voluntaria, onde a populacdo pode discutir, decidir e controlar o
or¢camento publico, as politicas publicas, enfim, a gestdo publica do
Estado. Esse processo possibilita a democratizagéo das relagbes do
Estado com a sociedade. O cidadéo ndo encerra a sua participagédo
politica no ato de votar quando escolhe o executivo e o parlamento,
mas vai além, decidindo e controlando a gestdo publica, deixando de
ser um mero coadjuvante da politica tradicional para tornar-se um
protagonista ativo do processo politico (DUTRA, 1998, p.4).

Para a implementacdo do Orcamento Participativo - OP% em escala

30 A dinamica do OP-RS era composta de trés fases distintas compostas por um conjunto de
plendrias e Assembleias publicas cujas finalidades eram debater e decidir com a populacéo
gaucha a alocacéo dos recursos or¢camentarios do estado. Seu ciclo envolvia todo o ano,
comecando em janeiro, com as plenarias preparatérias e terminando em setembro, com a
posse do Conselho do Orcamento Participativo. A 12 fase era composta pelas Plenarias
Regionais de Diretrizes (PRDs), pelas Assembleias Teméticas de Desenvolvimento (ATDs) e
pelas Assembleias Publicas Municipais (APMs). A 22 fase envolvia duas Plenéarias Regionais
de Delegados (PRDs) onde os delegados eleitos buscavam compatibilizar as demandas
votadas e elegiam o Conselho do OP-RS (COP-RS) e a Comissao Representativa (CR). Na 32
fase, o Conselho do Orcamento Participativo era empossado. Iniciava-se, entdo, a fase de
elaboracao da Matriz Orgcamentaria e do Plano de Investimento e Servicos que envolvia as
secretarias e os 6rgdos do estado e as instancias representativas do OP. De posse da
proposta orcamentéria, o COP e a CR discutiam-na com os delegados do OP nas 23 regides
do estado. O retorno deste debate era apresentado ao governo e, apds 0s ajustes necessarios,
0 COP-RS deliberava a proposta or¢camentdria final e a entregava para o governador do
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estadual foi necessario que o Governo Olivio Dutra superasse conflitos,
gerados pela estrutura institucional do Estado. Podem ser observados dois
conflitos iniciais, o primeiro com os representantes dos Conselhos Regionais de

Desenvolvimento - COREDES, e o segundo com o poder legislativo do Estado.

Os representantes dos COREDES sentiram-se desrespeitados por néo
ter tido um envolvimento inicial nas assembleias preparativas do OP, ap4s um
acordo entre o Governo do Estado e os COREDES foram propostas mudangas
metodolégicas no OP envolvendo os representantes dos COREDES. As
definicbes das prioridades bases passaram a ser de nivel regional e os
representantes dos COREDES tinham também poder de deliberagdo (FARIA,
2006).

Outro conflito enfrentado para a pratica do OP no RS foi entre o
executivo, os representantes dos COREDES e o poder legislativo, sobre a
legitimidade da Consulta Popular, realizada no ultimo ano do Governo Britto.

Como o0 executivo ignorou, no primeiro momento, as consultas
realizadas em 1998, tanto os representantes dos Coredes quanto os
deputados de oposicdo (35 dos 55 deputados) ameacaram entrar na
justica. O governo reagiu mediante acdo direta de
inconstitucionalidade no Supremo Tribunal Federal demandando a
suspenséo da Lei da Consulta. Para a oposicdo, a tentativa de
suspenséo das Consultas constituia uma prova cabal da utilizagdo do
OP como um ‘instrumento de propaganda das administracées

petistas” (JORNAL ZERO HORA, 20/05/99; p. 6). (FARIA, 2006,
p.388)

Outro impasse poderia ter desestabilizado o OP, pois, judicialmente o
governo foi proibido de usar veiculos, pagar despesas e utilizar funcionarios na
dindmica do OP-RS. Entretanto, contanto com toda a rede associativa

convocada a participar de sua implantacdo o OP-RS persistiu (FARIA, 2006).

A forma participativa como o governo da Frente Popular atuou ao longo
de seu governo, suscitou a criacdo do Férum Democratico de Desenvolvimento
Regional, pelos os deputados estaduais da oposi¢do ao governo Olivio, 0 que
ampliou ainda mais 0s espacos publicos de debate sobre o projeto
orcamentario do Estado.

estado. Até o dia 15 de setembro, o governador entregava a proposta a Assembleia legislativa
do Rio Grande do Sul (ALRS) cuja atribuicdo é apreciar, emendar e votar o Projeto de Lei do
Orcamento do estado entre os dias 15/09 a 30/11 de cada ano (FARIA, 2006, p. 387).
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Assim como a implantagdo do OP estadual, a criagdo do Forum
Democratico causou uma série de conflitos entre governo e oposicao:
embora apoiado integralmente pelos deputados de oposicdo, os
deputados governistas consideraram o férum um terceiro turno das
eleicdes de 1998 e resistiram a sua implantacdo. Entretanto, acordo
firmado entre ALRS, Coredes, Unido dos Vereadores do Rio Grande
do Sul (Uvergs) e Federacao dos Municipios do Rio Grande do Sul
(Famurs) assegurou a confecgéo e a aprovacgéo da resolugédo n°® 2771
de 8/9/199 que criou o forum na ALRS (FARIA, 2006, p. 389).

A pratica da forma participativa proposta pelo governo da Frente
Popular, possibilitou que a participacdo se fizesse presente de véarias formas na
sociedade gaucha. O que possibilitou a discussado dos mais variados temas de
interesse publico, exercitando ativamente a democracia, a cidadania e a
participagéo, ao longo dos quatro anos do governo da Frente Popular. Mesmo
com muitos embates e conflitos entre o executivo e legislativo principalmente, o
periodo possibilitou um exercicio dialético da sociedade gaucha, na busca pela
mediacao dos conflitos, e na construcdo de possibilidades de democratizacao

do acesso aos servigos publicos através da participacéo.

Considera-se que “toda pratica é inevitavelmente ideol6gica, porque se
realiza dentro de uma opc¢éo politica, naquela parte da histéria que pode ser
feita, conquistada, rejeitada pelo homem” (DEMO, 1995, p.102). Assim, 0s
discursos presentes nos planos de governo de 1994 - Movimento Rio Grande
Unido e Forte que elegeu Antbnio Britto (PMDB), e 1998 — Frente Popular que
elegeu Olivio Dutra (PT), correspondem as praticas aplicadas na gestdo do
executivo nos respectivos governos. Como pode ser percebida na construcao
analitica proposta, a teoria do plano de governo neoliberal de Antdnio Britto,
colocou em pratica os seus interesses ideolégicos, refutando a participacao da
sociedade gaucha. Ja o plano de governo da Frente Popular que representante
do discurso democrético participativo, teve que atuar de forma dialética na
construcdo de mediacbes, para em certa medida aplicar na pratica as
propostas de um governo mais progressista.

Conforme as informagBes presentes na primeira Mensagem a
Assembleia Legislativa, enviada pelo Governador Olivio Dutra, em 2000, que
referencia a situacdo deixada pelo governo anterior, acdes realizadas pelos
orgaos estaduais em 1999 e os Planos de Governo para cada uma das areas

de atuacado do Estado para os proximos anos de governo.
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A nova equipe politica da SETUR, dirigida por Milton Zuanazzi, que foi
Secretario de Turismo ao longo de todo o Governo Olivio, relata que nédo havia
uma cultura turistica, tanto a nivel estadual e nacional, o que caracterizava em
um desafio para se implementar uma politica publica para o turismo (DUTRA,
2000).

Considerando este aspecto e as diretrizes do Governo Olivio com foco
na participacdo uma das primeiras acOes realizadas pela nova equipe da
SETUR foi um planejamento estratégico participativo com os técnicos e
servidores da SETUR. Percebe-se que a teoria proposta no Programa de
Governo da Frente Popular, ja inicia com as praticas participativas no ambito

da administragéo publica.

Durante o primeiro més do ano de 1999, os técnicos, servidores e a
equipe politica da SETUR elaboram o Programa de Mobilizacdo Estratégica da
Secretaria de Estado do Turismo (1999). A técnica para a elaboracdo deste
documento foi a de planejamento estratégico participativo, assim, a equipe
politica e técnica da Secretaria de forma conjunta estabeleceu a misséo, visao
e 0s objetivos da SETUR para os anos de 1999-2002. Este processo pode ser
caracterizado pelo didlogo, pois na participacao, € possivel que se estabeleca o

movimento dialético da contradicdo/mediacao.

O planejamento participativo, conforme Demo, “busca ser uma reforma
de antiplanejamento, pois aposta em mudangas, mesmo que reformistas”
(DEMO, 2009, p. 44). Neste sentido, os objetivos que surgiram do processo de
dialogo entre os técnicos, servidores e gestores politicos da SETUR
apresentam algumas concepcdes distintas das propostas empregadas no
Programa Estadual de Desenvolvimento e Incentivo ao Turismo: 1995-1998.
Entretanto, apresentam em um primeiro momento a mesma logica de aumentar
o fluxo turistico do Estado, através de ac¢des de promocéo e divulgacédo, porém

com um carater mais democratico para todo o territério gaucho.

Um dos diferencias de concepcéo que se percebe desta construcdo é
referente ao papel da SETUR frente ao governo e a sociedade gaucha, que
nao esteve nas politicas e agdes do governo anterior. “Somos um organismo
profundamente vinculado a totalidade do governo e amplamente integrado com
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a sociedade civil. Ocupamos uma posicao destacada no incremento do turismo
nacional e do MERCOSUL” (SECRETARIA DO TURISMO, 1999, p. 04), a
afirmativa € referente a missdo da SETUR para os anos de 1999-2002.
Acredita-se que esta compreensao geopolitica tenha facilitado a unidade das

acOes entre os empresarios do setor e o governo do Estado.

Dentre os objetivos e acdes estratégicas propostas no Programa de
Mobilizacdo Estratégica da Secretaria de Estado do Turismo (1999), percebe-
se o alinhamento com as diretrizes do Governo Olivio no tocante a
participacdo, a mobilizacdo social e a democratizacdo das estruturas de
estado. Os objetivos que se destacam sobre estes aspectos sdo “Democratizar
as politicas de turismo no Rio Grande do Sul; desenvolver o turismo interno no
Rio Grande do Sul” (SECRETARIA DO TURISMO, 1999, p. 04) e “Incentivar a
criacao de produtos turisticos; Criar um programa de turismo interno; Debater e
construir junto a comunidade as politicas para o turismo” (SECRETARIA DO
TURISMO, 1999, p. 04). Estes podem ser considerados os principios
norteadores da politica de turismo que foi implementada através do Plano

Viajando pelo Rio Grande.

Entretanto cabe considerar a necessidade do turismo, ser apropriado de
maneira a democratica pelo poder publico, para que o crescimento da atividade

contribua para a preservacdo ambiental e do patriménio histérico-cultural.

Conforme Gastal e Moesch (2007) é necessario que se estabeleca uma
gestao compartilhada entre o poder publico, as comunidades e 0 empresariado
local para o desenvolvimento do turismo. Havendo uma mudanca de
paradigma do Poder Publico frente as politicas que envolvem o Turismo, pois
para que o setor gere crescimento harménico, é necessario que se estabeleca
o compromisso de fomentar o desenvolvimento de politicas publicas de
combate a pobreza, geracao de trabalho, emprego e renda, com consequente
melhoria na qualidade de vida, através da participacdo das comunidades
envolvidas nos projetos turisticos, e na defesa do meio ambiente e dos

elementos da cultura das localidades.

Para tanto, a consequente implementacdo Plano Viajando pelo Rio
Grande, através dos seus quatro programas, conforme informac¢des contidas
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no documento seguiram uma metodologia participativa, através de reunibes
com parceiros governamentais, com parceiros nao-governamentais. E
reunides3! nas 22 regibes turisticas do RS, envolvendo as administracdes
municipais, iniciativa privada, parceiros institucionais regionais e

representantes do Governo do Estado.

Para o processo de implementacdo dos programas do Plano Viajando
pelo Rio Grande, ainda foram definidas as responsabilidades e as
competéncias entre as partes envolvidas. A SETUR como coordenacédo geral,
com as seguintes competéncias: Promover reuniées com entidades envolvidas
no Programa; Assessorar e executar os servigcos de registro dos debates do
plenério, lavrar as respectivas atas e sua distribuicdo; Analisar e debater as
proposicdes e dar-lhes o devido encaminhamento; Prestar assisténcia técnica e
administrativa necessaria; Servicos de expediente em geral; Sugerir a insercao
de novos representantes, sempre que julgar necessario; e, executar as
demandas advindas das reunies regionais. A coordenacdo especifica de cada
programa deveria ser estabelecida com os parceiros institucionais estratégicos,
gue teriam as seguintes competéncias: Promover os debates e apresentar as
proposicdes necessarias ao bom desempenho do setor que representam;
Escolher um representante para participar dos grupos de trabalho; Sugerir a
insercdo de novos representantes, sempre que julgar necessario; e, executar
e/ou encaminhar as demandas advindas das reunifes regionais. A execucao
dos programas seriam encargos da Diretoria do Departamento de Relacdes
com o Mercado e Parcerias e a Diretoria do Departamento de Desenvolvimento
do Turismo da Secretaria de Turismo (SECRETARIA DO TURISMO, 1999).

A partir dos relatos apresentados nos documentos das Mensagens a
Assembleia Legislativa de 2000, 2001 e 2002, é possivel considerar que na

pratica esta metodologia de participacéo foi atingida, conforme descrito:

81 As reunides regionais realizadas seguiam um programa para a metodologia dos grupos de
trabalho. A metodologia dos grupos de trabalho, deverdo se constituir quatro grupos
constituidos por: Atrativos turisticos (apontar os atrativos com condi¢cdes de ofertar produtos
para a comercializacdo imediata); Servicos(o que tem que oferecer e quais as limitacdes);
Infraestrutura (quais as necessidades, e 0s entraves, se constam no orgcamento) e Recursos
Humanos (quais as necessidades, e os érgdos/entidades envolvidas, custo financeiro) (RIO
GRANDE DO SUL, 1999).
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Plano Viajando pelo Rio Grande do Sul - Estruturado em 1999, iniciou
sua implementacdo em 2000, tendo como seu principal objetivo a
comercializacdo do produto turistico. De 11 de janeiro a 19 de maio
de 2000, foram organizados 22 Foéruns Regionais de Turismo
reunindo 2.062 pessoas, que elegeram 04 delegados por regido. No
dia 05 de junho, instalou-se o Férum Estadual de Turismo. Com
reunides mensais, o0 Forum Estadual reuniu-se 06 vezes até o final
desse ano (2001), atingindo um publico de 825 agentes turisticos de
todas as regides do RS e representantes das parcerias estratégicas:
universidades gauchas, sistema "S" - SEBRAE, SENAC, SESC,
SENAI, SESI E SENAR, sindicatos, associac6es, ONGs, empresas
privadas e 6rgéos publicos. Nos meses de janeiro a mar¢o de 2001, a
SETUR promoveu a terceira jornada de reunides com os 22 Foéruns
Regionais de Turismo, para orientar os Prefeitos eleitos em 2000 e os
novos Secretarios de Turismo sobre o andamento do Plano Viajando
pelo RS. Ao mesmo tempo, a Secretaria comegou a organizar as
regibes do Estado para participarem da primeira edicdo do Saldo
Gaucho do Turismo, realizada em junho de 2001 (DUTRA, 2001, p.
173).

Conforme as informacGes obtidas por Scherer (2005) de um dos
gestores politicos da SETUR no periodo do Governo Olivio, o Plano Viajando
pelo Rio Grande surgiu da necessidade de apresentar produtos turisticos de
todas as regides e ndo mais apenas a Serra Gaucha. Ou seja, queriam
apresentar o turismo do Rio Grande do Sul em sua totalidade, mesmo que os
novos produtos também seriam parte da totalidade, mas contemplariam um

universo mais abrangente do Estado.

Neste intuito € que em 2001 foi criado o Saldo Gaucho do Turismo,
evento que atingiu o publico em geral (feira), empresarios (roda de negdécios) e
profissionais do setor (seminario e palestras). Foram apresentados produtos
das 22 regibes turisticas formatos a partir dos Foruns Regionais de Turismo e
as reunides preparatorias realizadas pelos técnicos da SETUR em cada uma

das regides.

As acdes propostas durante o Governo Olivio, no campo do Turismo,
refletem as diretrizes de participacdo e mobilizacdo da sociedade seguindo o0s
principios da democracia participativa preconizada pelo Governo do Estado.
Ademais, é valido considerar que “é muito mais realista a mobilizacdo da
comunidade em torno de sua sobrevivéncia material, porque ai fazemos

coincidir as duas faces da politica social” (DEMO, 2009, p.90).

As propostas de participacdo e mobilizacdo realizadas através dos

Foruns Regionais tinham em seus principios a busca de desenvolvimento
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econdmico para as regides do Estado, conforme expressado no documento do
Plano de Viajando pelo Rio Grande. Assim, todo o projeto de desenvolvimento
regional deve de desencadear um processo de reconstrugédo/reapropriacao de
um determinado territorio, implicando em uma nova ordenacéo territorial, que
deve ser realizada a partir dos interesses coletivos da comunidade local. E
mais, pretende-se que esse novo processo, venha a traduzir um novo padréo
de desenvolvimento, obedecendo ndo mais a racionalidade de acumulacao e
do consumismo, mas, principalmente, da qualidade de vida a curto médio e
longo prazo (BENI, 2004).

Nesse sentido, pode-se considerar, que em partes, a atuacdo do
Governo do Estado de forma participativa nas regifes, através das acdes de
governangca com os Foruns Regionais, tendia a estes principios devido a

ideologia progressista do centro do Governo na época.

A experiéncia do Saldo Gaucho de Turismo, ao apresentar novos
produtos para a comercializacdo que foram elaborados a partir do processo de
governanca, podem em partes, traduzir esta questao. Pois, possibilitaram que
outras regides além das ja consolidadas turisticamente, pudessem incluir o

turismo nas suas alternativas de desenvolvimento econdmico e social

E necessario que as politicas de turismo estejam atentas para a
descentralizacdo do turismo, evitando a concentracdo massiva de turistas em
um unico territorio. Krippendorf (2001) propde que as ofertas do mercado do
turismo devam ficar mais espalhadas nas regides turisticas, estendendo a
infraestrutura turistica sobre um numero maior de centros e prever 0
encorajamento seletivo dos pequenos projetos, para que até as regiées menos
desenvolvidas possam se beneficiar do turismo como uma das estratégias de
desenvolvimento econdmico, social e cultural. Acredita-se que este deva ser

um dos objetivos de uma politica publica de turismo democratizante.

Considera-se a pratica do Saldo Gaucho de Turismo, uma acédo de
politica democratizante, tanto do ponto da descentralizacdo do turismo, na
busca do desenvolvimento regional, quanto na perspectiva do cidadao turista
(GASTAL; MOESCH, 2007). Assim, proporcionando que o cidaddo gaucho,
nao envolvido com o turismo no seu cotidiano, pudesse conhecer através da
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feira os destinos turisticos do Estado, e programar suas viagens dentro do
territorio gadcho. Possibilitando que o cidad&do, também se considere um turista
cidaddo, a partir da conceituacdo proposta por Gastal e Moesch (2007),
possibilitando uma experiéncia de subjetividade, expressa objetivamente nas
vivéncias ocorridas durante o tempo de lazer, no consumo de praticas de
entretenimento, cultura e meio ambiente, através de um estranhamento do

proprio Estado.

Outras praticas realizadas durante o Governo Olivio podem indicar a
ideia do cidadao turista. Principalmente as acdes de promocado e divulgacao
com foco no turismo interno. Entre estas a acdo “Viajar com Qualidade é
Trilegal, tché", que buscava orientar o consumidor sobre as exigéncias de
cadastramento, classificacdo, controle e fiscalizacdo dos servicos turisticos.

O conceito apresentado por Gastal e Moesch (2007, p. 56) sobre
Turismo e cidadania, pode ser utilizado para analisar estas praticas.
A cidadania, se associada ao Turismo, encaminharia outras
possibilidades de construcdo do sujeito histérico, aquele em
condi¢cdes de se expressar e de se apropriar das suas circunstancias
espaciais e temporais, seja como sujeito histérico urbano, seja como
sujeito histérico planetario. A contribuicdo do Turismo viria na
contram@o dos meios de comunicac¢ao, que levam a um encolhimento

da esfera publica, permitindo justamente que as pessoas voltem a
frequenta-la, reaprendendo a ali exercitar sua voz.

Ao realizar agdes como do “Viajar com Qualidade é Trilegal, tché”,
possibilita o exercicio da cidadania, no que concerne o reconhecimento dos

direitos e deveres do cidadao.

A elaboracdo de materiais de divulgacdo com facil linguagem e acesso
ao cidaddo, como o “Dicas Turisticas do Rio Grande do Sul”, também s&o
estratégias para conjugar a concepcao de cidadania e turismo, na perspectiva
da educacédo. Assim, percebe-se que as politicas de turismo apresentadas no
Governo Olivio, tiverem um olhar para o turismo interno, realizando campanhas
promocionais e matérias de divulgacdo com foco no cidaddo gaucho e

qualificacdo de seu tempo de lazer.

Além disso, as praticas identificadas possibilitam a democratizacdo do

turismo tanto no que diz respeito ao acesso da populacéo ao turismo como um
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direito, quanto possibilitando que os servicos publicos fossem acessados pelos
diferentes atores sociais. Ou seja, permite que a estratégia de desenvolvimento
do turismo, seja acessada por todo o territorio gaucho, através, principalmente

das acdes dos Foruns Regionais de forma participativa e interativa.

Considerando que as politicas publicas democratizantes do turismo,
devem seguir as orientacdes propostas por Gastal e Moesch (2007), no sentido
de normatizag@es juridicas, a realizagdo de intervenc¢fes diretas na forma de
linhas de financiamento, implantacdo de infraestrutura, gerenciamento de
informacdes, treinamento e qualificacdo de recursos humanos, com a légica da
protecdo a grupos e comunidades frageis quer por razdes econdmicas, quer
por razdes culturais, a consolidacédo de diretrizes politicas que ndo incentivem
apenas o Turismo nos seus desdobramentos econémicos, mas também nas
suas implicacBes socioculturais centradas na pessoa, ou seja, ho turista.
Percebe-se que as politicas publicas de turismo propostas no periodo do
Governo Olivio, embora tenham atendido em parte estas orientacfes, ndo se
detiveram nas normatizac¢@es juridicas. O que de certa forma, tenha dificultado

a continuidade das politicas propostas apds a troca de governo.

Entretanto, cabe apontar que diferentemente do CONETUR, criado no
Governo Britto, o Férum Estadual e os Foéruns Regionais de Turismo,
implementados no Governo Olivio, através de principios da democracia
participativa, mantiveram-se em funcionamento ap6s as trocas de gestores
estaduais. Neste aspecto, pode-se dizer que este processo de governanca,
estabeleceu-se com principios de participacdo enquanto conquista, ou seja, um
processo, infindavel, sempre em construgdo. “Assim, participacdo € em
esséncia autopromogdo e existe quanto conquista processual. Nao existe

participagéo suficiente, nem acabada” (DEMO, 2009, p.18).

A partir destas consideracbes sobre os planos para o0 turismo nos
Governo de Antdnio Britto (1995-1998) e do Governo Olivio Dutra (1999-2002),
€ possivel identificar diferencas de concepcdo principalmente nas praticas

exercidas.
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EVIDENCIAS FINAIS - EPISTEMOLOGIAS E A CONCEPCAO DE POLITICA
PUBLICA EM TURISMO - CAMINHOS EM DESVELAMENTO

As ideologias presentes nas politicas de governo no Rio Grande do Sul
possibilitaram, ou ndo, a democratizacédo das acdes em suas diferentes regides
turisticas, construindo uma participacdo mais cidada? Problema que estruturou

o caminho tedrico-metodoldgico percorrido por essa dissertacao.

Ao desvelar as epistemologias presentes nas politicas de governo do
Rio Grande do Sul, no periodo entre 1995 a 2002, e suas relacdes com a
concepcao e implantagdo das politicas publicas de Turismo do Estado e as
consequentes formas de participacdo cidada verificou-se que as ideologias
neoliberais e democréticas participativas nao diferem em sua concepcao
epistemologica sobre o Turismo, mas sim em suas formas de gestdo e

governanca.

Nesse sentido, a reflexdo epistemoldgica realizada impds uma andlise
dos instrumentos de conhecimento dos quais as ciéncias dispdem. Por meio da
reflexdo com vista a superar as crises, revendo a pertinéncia dos conceitos,
das teorias e dos métodos diante das problematicas que sdo objeto da
investigacdo sobre o que € o Turismo (MOESCH, 2004). A epistemologia se
constréi na articulacdo entre: sujeito, objeto e disciplina, conforme Figura 2.
Que nessa investigacdo tem como sujeito o Estado do Rio Grande do Sul,
como objeto: as politicas publicas em Turismo, e como disciplina as teorias

criticas sobre Turismo.
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Figura 2: Articulacé@o epistemologica utilizada na pesquisa

SUJELTO OBJETO=0 REAL

O EU

ISCIPLINA=
ESTRUTURA
DO SABER

Fonte: MOESCH (2015).

Partindo dessa compreenséo sobre o papel da epistemologia foi tramada
a reflexdo desta dissertacdo. Inicialmente dedicou-se a construcao tedrico-
metodoldgica sobre o0s conceitos de Estado, ideologia, sociedade civil,
democracia, politicas publicas e Turismo. Apés transcorreu-se na reflexao
sobre o objetivo do estudo e a definicho dos caminhos metodologicos
possibilitadores da construcdo dos achados os quais respondessem as
questdes de pesquisa postuladas. Tal movimento de construcdo tedrico-
metodoldgico reflexivo possibilitou a articulagdo sobre as estruturas do saber,
do objeto e do sujeito, contribuindo para o desvelamento epistemoldgico

existente nas politicas publicas de Turismo do RS.

Para essa trajetoria de desconstrucdo, da coisa em si, o Estado, foi
adotada a concepcao de o entendé-lo como independente, mas o qual surge
da contradicdo entre o interesse do individuo e da comunidade. Contradicéo
gue esta na base da estrutura social, na divisdo das classes determinadas pelo
trabalho e pela forma como uma classe domina todas as outras (HARVEY,

2006). Desta forma, o Estado reflete as ideologias dominantes de um
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determinado periodo historico, sendo um aparelho, um instrumento, que
representa os interesses particulares, além de ser condicionado pela dindmica

de forcas de poder que se estabelece no ambito da sociedade.

A partir desta reflexdo sobre Estado, pode-se dizer que as diferentes
ideologias dos governos gauchos presentes no periodo de andlise,
representaram interesses distintos, interferindo na estruturacdo das politicas
publicas nos mais diversos campos, inclusive na conducdo das politicas de

Turismo.

No periodo analisado o Rio Grande do Sul esteve submetido a um
Governo intitulado neoliberal de Antonio Britto (PMDB), que exerceu o poder
entre 1995-1998, e a um Governo intitulado democratico participativo de Olivio
Dutra (PT), que esteve no poder entre 1999-2002. Tais governos expressam
em seus Planos de Governo ideologias distintas quanto a forma de gestdo do
Estado, e por consequéncia, a relacdo Estado, cidadania, participacdo e

democracia.

O Governo Britto representa uma democracia neoliberal, formada por
uma relagdo “Estado-Mercado”, onde o papel do cidaddo € bem menos
importante que de um coadjuvante no planejamento das ac¢des do governo. Ja
o Governo Olivio representa um discurso democratico participativo, postulado
pela ideia de que o Estado deva democratizar seus servicos, atendendo as
demandas sociais, e o cidaddo tem o papel principal, ou seja, deve participar

ativamente nas decisdes do Estado.

Entretanto, a epistemologia de Turismo, presente no discurso dos dois
governos, nao difere da concepcdo economicista. Reflexo dos estudos sobre o
Turismo terem iniciado a partir do paradigma dominante da ciéncia moderna,
em que tudo deve ser quantificado (SANTOS, 2011). Ou seja, as concepcdes
de turismo utilizadas, refletem o turismo de forma reduzida a um produto,
considerando apenas seus aspectos econdmicos, objetivando o aumento de

fluxo turistico e entrada de divisa para o Estado.

As politicas publicas de turismo planejadas no Governo Britto, limitaram

a promogdo dos roteiros ja existente, visando ampliar o fluxo turistico e por
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consequéncia a ocupacao hoteleira e o aumento de divisas para o Estado,

focando as acbes apenas nos turistas nacionais e internacionais.

J& as politicas de turismo elaboradas no Governo Olivio, mesmo com
praticas participativas, limitaram-se ao entendimento do aumento de fluxo
turistico, ou seja, 0 aumento da comercializacdo do destino gaucho, como o fim
da politica publica de turismo para o Estado. Mas também considerando a
politica de Turismo, a partir de uma ideologia desenvolvimentista, umas das
caracteristicas do Governo Olivio, na elevagcdo do nimero de empregos nas
diferentes regibes e conseguintemente melhorava a qualidade de vida da

populacao gaucha.

Nessa perspectiva, as politicas publicas produzidas nos dois governos,
nao diferem das demais politicas de turismo produzidas no restante do Brasil.
Que de modo geral, apresentam a mesma concepgcdo economicista e
reducionista de turismo, e, assim, constituem-se como um conjunto de normas,
objetivos, diretrizes e regulamentacdo, com o foco no crescimento econémico
pelo turismo e ndo no desenvolvimento pelo turismo, propondo a¢fes para a
promocao e comercializacdo dos destinos e o consequente aumento do fluxo

turistico e entrada de divisas.

A partir da dialética historico-estrutural foi possivel perceber na
historicidade das politicas publicas de Turismo no Rio Grande do Sul uma
preocupacdo com o desenvolvimento econémico através do Turismo, e assim

atender aos objetivos desta dissertacao.

A analise documental possibilitou identificar que o Turismo no territério
gaucho inicialmente foi apreendido como uma preocupacdo da sociedade civil,
com a criacdo do Touring Club seccional Rio Grande do Sul, em 1955,
caracterizando uma preocupacao coletiva com o desenvolvimento turistico no
Estado. Deste modo, ao longo de mais de dez anos, o Touring Club exerceu as
funcdes do poder publico, desde a acdes de sinalizacdo e informacdes
turisticas, até a promocéao do destino turistico Rio Grande do Sul.

O trabalho desenvolvido pelo Touring Club, e a mobilizacdo de

empresarios do setor, possibilitaram que o turismo configurasse em um dos
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artigos da Constituicdo Estadual de 1947. A partir deste momento, o turismo no
Rio Grande do Sul passa a ser objeto de preocupacéo do Estado. Assim, em
1950, no Governo de Walter Jobim (PSD), sao criados por lei o Conselho
Estadual de Turismo - CET e o Servico Estadual de Turismo — SETUR, o que
rendeu ao Estado o titulo de pioneiro na estruturacdo de um sistema de gestao

do Turismo.

A relagcdo com a iniciativa privada permitiu que mesmo Sem recursos
publicos para colocar os 6rgdos em funcionamento, algumas acbes ja
comecassem a ser implementadas. Em 1955, o Secretario de Obras Publicas
Leonel Brizola disponibilizou recursos para 0s projetos publicos de turismo,
indicando-0 como estratégia para o desenvolvimento econémico. Esta ideia foi
reforcada quando Leonel Brizola tornou-se Governador do Rio Grande do Sul,

e elaborou o primeiro Plano de Turismo do Estado, em 1959.

Desde entdo, o poder publico do Rio Grande do Sul trata em seu
discurso o Turismo como forma de desenvolvimento econdmico. Na década de
1970, em plena Ditadura Militar, o Turismo € elevado na estrutura
governamental com a criagdo da SETUR - Secretaria de Turismo do Estado e a
CRTUR - Companhia Riograndense de Turismo, empresa de regime juridico
publico, mas que podia funcionar como privada, a fim de contratar funcionarios
e gerar receitas e lucro aos acionistas. Neste periodo o Turismo é tratado como
“a estratégia gaucha”, e para sua materializagao foi implantado um modelo de
regionalizacdo no estado para que fosse ressaltada as diversidades existente

no destino.

De la para ca, muitos governantes do Rio Grande do Sul entenderam o
turismo como forma de crescimento ou desenvolvimento econdmico, dedicando

maior ou menor importancia para as politicas publicas de turismo.

Neste cenario, emergem as ac¢des do poder publico ao longo do recorte
temporal desta dissertacdo, destacando-se o Governo Britto (1995-1998) e o
Governo Olivio (1999-2002), por representarem uma parte da totalidade onde
esta presente a relacdo da ideologia de Estado e as praticas politicas

expressas nas formas de participagéo direta ou representativa.
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O Governo Britto, inicialmente extinguiu a CRTUR e reestruturou a
SETUR e como estratégia para a politica publica de Turismo apresentou o
Programa Estadual de Desenvolvimento e Incentivo ao Turismo para 0S anos
de 1995 a 1998. Tais acOes eram baseadas na descricdo de programas
basicos e especiais para o desenvolvimento do turismo no Estado. Durante a
andlise identificou-se que ndo houve uma unidade entre as informagdes
propostas pelo documento do Programa e ag¢des descritas nas Mensagens a

Assembleia Legislativa.

A criagdo do Conselho Estadual de Turismo — CONETUR, em 1996,
reflete a contradicao teoria/pratica do periodo de 1995 -1998. O documento do
Programa Estadual de Desenvolvimento e Incentivo ao Turismo em momento
algum cita a necessidade da criacdo de uma estrutura de participacdo, como o
proprio CONETUR. Pode-se dizer que a politica de turismo da época esteve
fragmentada, e ndo representava a totalidade possivel do sistema turistico
estadual. Mesmo com um papel reduzido de consultor para a elaboracdo das
politicas de turismo para o governo, 0 CONETUR atuou de forma acanhada,
ndo sendo possivel encontrar nenhum registro de sua atuacdo, como atas de

reunides ou orientacdes técnicas.

As andlises também indicam que durante o Governo Britto, nos planos,
propostas e a¢les, prevaleceram o incentivo as parcerias entre o poder publico
e a iniciativa privada, com o objetivo de aumentar o fluxo turistico e as divisas
para o0 Estado. Percebe-se que essas aclOes e propostas apresentadas no
Programa Estadual de Desenvolvimento e Incentivo ao Turismo: 1995-1998,
pelos Programas Basicos, buscam dimensionar a “atividade” de forma
estatistica, para assim, comprovar sua eficacia econémica deixando claro sua
concepcao epistemoldgica positivista sobre o fenébmeno turistico. O Programa
também indica uma preocupacao com a qualificacdo dos produtos, servicos e
recursos humanos, com a promocao do turismo interno e externo, além da

aplicacao do Plano de Municipalizagao do Turismo.

Evidenciou-se que néo havia uma preocupacdo com a democratizagao
do turismo para 0s municipios, e por um desenvolvimento que prioriza-se o

sistema produtivo regional durante o Governo Britto. A regionalizacéo turistica

182



nao € citada no documento do Programa Estadual de Desenvolvimento e
Incentivo ao Turismo: 1995-1998, como também né&o fez parte das politicas
publicas no periodo, embora o Programa de Atracdo e Exploracdo Turistica do
Rio Grande do Sul (s/d) tenha utilizado 0 zoneamento turistico como divisdo do

territdrio gaucho para a execugao dos seus projetos.

O Programa de Atracdo e Exploragdo Turistica do Rio Grande do Sul
(s/d) iniciativa da Secretaria da Coordenacéo e Planejamento e de Turismo do
Governo do Estado do Rio Grande do Sul, foi elaborado por uma empresa de
consultoria, que tinha como objetivo identificar projetos necessarios para o
desenvolvimento turistico do Estado. Abrangendo uma analise das
potencialidades atrativas das nove Zonas Turisticas do Estado — Pampa,
Missdes, Central, Hidrominerais, Serra, Litoral Norte, Metropolitana, Sul e

Vales.

Conforme informagbes presentes no documento, a definicdo dos
projetos e suas areas geogréficas de intervencdo nas Zonas Turisticas
consideravam a formatacao de produtos turisticos vidveis quanto a inser¢cao no
mercado global altamente competitivo e beneficiario de um continuo processo
de planejamento operacional e mercadolégico. Diante desta informacéo,
deveria ser estabelecido um didlogo com os atores dos territdrios que
receberiam tais projetos. Entretanto, isso ndo ocorreu, e a indica¢édo de alguma

forma de participacao foi apenas na parceria entre 0s setores publico e privado.

Os projetos de Centros e Complexos Turisticos, localizados nas zonas
turisticas do Estado e apresentados pelo Programa de Atracdo e Exploracao
Turistica do Rio Grande do Sul (s/d), necessitavam de investimentos privados
para serem implementados, na ordem de aproximadamente 7 milhdes de
dolares para cada projeto, ou seja, indicando a possibilidade de “exploragéo”
do turismo pelo mercado que geraria lucro, aos empresarios em parcerias
publico-privadas, marca do neoliberalismo e empresariamento das cidades
(HARVEY, 2006).

O modelo de administracdo publica e de Estado que Britto prop6s ao seu
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governo - gerencial e neoliberal, impactaram em medidas de privatizacdo e
diminuicdo dos servigos publicos nas mais diversas areas, e também nas
politicas de turismo. Entre estas, destaca-se a municipalizacdo de Parques e
Campings - que eram propriedades da CRTUR, mas com o processo de
liquidacdo foram repassadas para 0s municipios com o objetivo de diminuir o
custeio destes bens publico - criados no Governo Brizola com o objetivo do

Estado em preservar areas naturais.

O Governo Olivio Dura, pautou a elaboracéo de suas politicas publicas
na construcdo de um Estado democratico participativo. A politica publica de

turismo, por sua vez, enfatizou a participacado e mobilizag&do social.

A elaboracao da politica de Turismo no Governo Olivio, iniciou por um
planejamento participativo, sob a coordenac¢ao dos técnicos da SETUR, com a
elaboracdo do Programa de Mobilizacdo Estratégica da Secretaria de Estado
do Turismo (1999), o qual continha a missao, visdo e objetivos. Processo de
planejamento que fundamentou a constru¢do do Plano Viajando pelo Rio
Grande do Sul: 1999-2002, que representou as estratégias para o

desenvolvimento do Turismo no Estado durante o periodo.

As analises indicam que o objetivo do Plano “Viajando pelo Rio Grande”
era a promocéao e comercializacdo de novos produtos turisticos para o Estado.
Para atingir estes objetivos foram apresentados quatro programas: Programa
de Oferta Turistica; Programa de Demanda Turistica; Programa de Legislacao
Turistica; e, Programa de Treinamento e Qualificacdo de Recursos Humanos.
O que néo diferiu muito do que as politicas publicas de turismo no contexto

brasileiro apresentavam como estratégia de acéo.

Entretanto, a estratégia de implementacao do Plano “Viajando pelo Rio
Grande” seguiu uma metodologia participativa, com reunides entre parceiros
governamentais e ndo-governamentais. Nesse planejamento foram envolvidas
as 22 regides turisticas do RS, pela participacdo de administragcbes municipais,
iniciativa privada, parceiros institucionais regionais e representantes do

Governo do Estado.
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Deste processo, surge a base para a implementacdo do Forum Estadual
de Turismo e dos 22 Foruns Regionais de Turismo, no ano de 2000, os quais
envolviam representantes do poder publico, iniciativa privada, sociedade civil
organizada e instituicdbes de ensino. Aléem da necessidade de formatacdo de
novos produtos turisticos em todo territorio estadual, que seriam apresentados
no Saldo Gaucho de Turismo, umas das principais marcas da politica de

turismo do Governo Olivio.

Neste sentido, € possivel observar que as praticas do Governo Olivio,
quanto a implementacdo das instancias de governanca, ou seja, os Foruns
Regionais do Turismo tinham como intencdo democratizar o planejamento do
turismo para todas as regides do Estado, de forma participativa na elaboracao
das politicas e formatacdo de novos produtos turisticos que superassem as

regides consagradas da Serra Gaucha.

Esta intencionalidade deve-se a concepcdo ideolégica democrética
participativa do Governo Olivio. O Férum Estadual e os Foruns Regionais de
Turismo concebidos e instalados em 2000, durante a experiéncia de
democracia participativa no Estado Rio Grande do Sul, sdo evidencias da
governanca interativa, segundo as teorias de governanca (FREY, 2004).

O Plano “Viajando pelo Rio Grande” identificou a necessidade de uma
parceria institucional estratégica, com o objetivo de transforma-la em féruns
permanentes representados por érgaos do governo do Estado, Universidades,
entidades ndo governamentais, entre elas o “Sistema S” (Sebrae, Senac, Sesc,
Sesi, Senai e Senar), o trade turistico por meio de suas organizacdes, somados
a outras entidades como sindicatos, consércios de municipios, redes de
cooperacao territoriais. Portanto, a demanda de criacdo da estrutura de
governanca, parte do governo, a fim de radicalizar a democracia com o0s
diferentes atores, proporcionando uma nova estrutura de gestdo na busca de
melhores resultados, e proporcionando também, legitimidade democratica ao

processo.

A constituicdo dos Féruns permitiu & SETUR um envolvimento direto e
permanente tanto com representantes do trade em nivel estadual, quanto com

representantes do territdrio em nivel regional, envolvendo nas 22 regides
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politicas do Estado, 2.062 pessoas, em 22 Foéruns Regionais de Turismo, que
elegeram 04 delegados por regido credenciando-os para a participacdo no
Forum Estadual.

O F6rum Estadual de Turismo manteve uma agenda permanente de
reunibes com os coordenadores dos FOruns Regionais e 0s parceiros
estratégicos da SETUR, que participavam dos processos de formulacdo e

implementacéo do Plano Viajando pelo Rio Grande.

Este processo de governanga estabelecido para a elaboracdo e
implementacéo da politica de turismo, também pode ser percebido a partir dos
estudos elaborados por Beni (2004), que indicam a criacdo de um plano
estratégico de turismo com uma estrutura de gestdo em que a participacédo de
segmentos empresarias e organizagbes sociais permite atingir compromissos
permanentes entre a iniciativa privada e o setor publico. O que s6 é possivel
com o uso de instrumentos de gestdo compartilhada, participacdo mutua de
custos, definicdo de programas e produtos turisticos que superem o modo
tradicional, elaboracéo e promocao de produtos que conjuguem a oferta com a
prépria rentabilidade. O autor ainda orienta que para tanto, € necessario
identificar os agentes institucionais, sociais e empresariais do turismo na
regido, a partir da construcdo de instrumentos de governanca (Consércio
Regional), o que possibilitard elaborar um Plano Diretor de Desenvolvimento do
Turismo com base territorial e de forma sinergética (BENI, 2004).

Entretanto, as politicas de turismo do Governo Britto ndo primaram
pela participac@o ao seguir a cartilha ideoldgica da democracia neoliberal que o
Rio Grande do Sul fora submetido. Mesmo o Estado tendo uma tradicdo que se
iniciou em 1976, o planejamento regionalizado do turismo nao foi adotado. Sé
na ultima Mensagem a Assembleia Legislativa (1999), que surge uma mencao
sobre a regionalizacdo do turismo. O que pode configurar como uma estratégia
para evitar as criticas que viriam na campanha eleitoral sobre a falta de
participacdo e transparéncia do governo, como foi identificado no caso da

Consulta Popular.

O que leva a constatacdo da desvalorizagdo das instancias de

governanca regional e da pouca intencionalidade da democratizagéo da politica

186



de Turismo. A criacdo e formalizacdo do Conselho Estadual de Turismo —
CONETUR, por lei estadual, poderia indicar algum estimulo para a participacéo
da sociedade civil, entretanto, além de ter um vicio de origem, pois sua
formacdo inicial ndo contemplou representantes das regifes, seu papel

também se restringia a ser consultivo sobre as politicas de turismo.

Nesse viés de formalizacdo dos espacos de governanca, a analise
indicou que a estruturacdo da politica de turismo no Governo Olivio, ndo
estabeleceu espacos formais e legais para a gestdo compartilhada, pois
mesmo que o Férum Estadual de Turismo, em sua atuacdo, pudesse
corresponder ao Conselho de Turismo, o mesmo nao foi institucionalizado
legalmente. O que ndo o impediu de ser atuante, mesmo apos o término da
gestdo, existindo de fato, mas nédo de direito, ao longo de 10 anos. As
realidades com suas contradicdes impdem-se, e a vontade de participar por
parte das regifes foi maior que a normatizagado da instancia de participagao.

7

Considera-se que “o objeto de estudo do Turismo é um objeto em
construcdo, ndo € um objeto construido, pois o fendmeno turistico € um
acontecimento instituinte, pois tem como motor as praticas sociais.” (MOESCH,
2004, p.380). Mesmo sem uma concepc¢ao clara sobre a epistemologia do
Turismo e o seu constante processo de constru¢do, por parte dos gestores
publicos que possibilitaram a formacdo do Férum Estadual e dos Foéruns
Regionais, 0s sujeitos participantes destas instancias de participacao
contribuiram na construcdo do Turismo enquanto pratica social, ndo se

limitando apenas as condicdes legitimadas por um determinado governo.

As diferencas analisadas no processo de estimulo as instancias de
participacdo e das governancas regionais, deve-se a concepcao ideoldgica que
permeou a gestdo dos governos em sua relacdo Estado-sociedade, onde as
ideologias presentes influenciaram na concepcéo e implementacdo dos planos

de Turismo do Estado.

Evidenciou-se de forma recorrente, nas propostas e acdes dos dois
governos analisados que ndo houve uma unidade nas concepcdes de turismo
presentes nos diferentes discursos. A relacéo teoria/pratica dos documentos &

distinta.
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No governo Britto a concepgdo de turismo, presente no Programa
Estadual de Turismo (1995), expressa uma ideologia focada apenas na
dimenséo econbmica e utilitaria do turismo para o crescimento econémico do
Estado, ndo abrange aspectos de participacdo, cidadania e democratizacao.

A industria do turismo é, atualmente, a atividade econdmica que

apresenta os mais elevados indices de crescimento no contexto da
economia mundial (SECRETARIA DE ESTADO DO TURISMO, 1995,

p.9).

E importante entender o que representa o conceito de turismo como
“‘industria”, que ainda é utilizado por muitos académicos, politicas publicas e
pelo senso comum. Pois identifica uma questdo ideolégica, uma
intencionalidade nesta compreensao, na eficacia, na ideia de progresso, no
lucro certo, nas técnicas e nas tecnologias para o uso das culturas locais como
“‘matéria-prima”, adequando-se aos padrdes de consumo de um mercado

globalizado.

Essas concepgbes reducionistas de Turismo refletem a visdo
tecnoecondbmica da sociedade que “se baseia na concepcao
unidimensional/redutora do homo faber/sapiens, que por sua vez, emana nossa
civilizagdo tecnoeconomista” (MORIN, 1986, p. 114). Ou seja, uma sociedade
que s6 vé processos de producdo e ganhos econémicos como sinbnimo de
progresso, cega a realidade composta pela objetividade/subjetividade dos

sujeitos e sua concretude historica.

Tais caracteristicas também foram percebidas no Programa de Atracéo
e Exploracdo Turistica do Rio Grande do Sul (s/d). A decisdo por sua
elaboracdo remete a concepcao de turismo presente nas politicas do Governo
Britto, com o foco em facilitar a dinamizacdo da acumulacéo do capital, ou seja,
criando condicbes para a “exploragdo da atividade turistica” unica e

exclusivamente pelo mercado.

Por sua vez, a epistemologia presente nas politicas de Turismo do
Governo Olivio ndo se distanciou da concepg¢do economicista e reducionista do
Turismo. Entretanto, as préaticas possibilitaram uma ampliacdo na acéo, devido
a experiéncia democratica participativa que o Estado do Rio Grande do Sul fora
submetido no periodo.
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O discurso de turismo, proposto no governo Olivio, apresentou
elementos de aspectos quantitativos e qualitativos do turismo. Como pode ser
percebido, em partes, no trecho destacado, que aponta a forma de atuacao do
poder publico:

Reconhecendo a importancia do turismo, tanto nos aspectos
econdmicos — retengcdo e atracdo de divisas, geracdo de renda e
empregdo, e de apoio ao desenvolvimento das Regifes, quanto no que
se refere a aspectos sociais — lazer e bem-estar — o setor publico
buscara, com parcerias estratégicas, coordenar, orientar e
impulsionar as atividades que lhe sdo especificas, principalmente

aquelas que concorrem para a sua qualidade e estruturacédo
(SECRETARIA DO TURISMO, s/d, p.4).

O mais importante para uma politica publica de turismo é a clareza que
sobre a concepcdo de turismo, qual a visdo de desenvolvimento e o0s
compromissos que a politica deve perseguir (GASTAL; MOESCH, 2007). Nesta
perspectiva, identificou-se no discurso do Plano “Viajando pelo Rio Grande” as
suas concepc¢des e compromissos, aliados com as diretrizes do Governo
democrético participativo de Olivio Dutra, que propunha um desenvolvimento
nao economicista, e ndo reducionista, focado na mobilizacdo social para se

concretizar.

O entendimento do turismo esteve na perspectiva da atividade
econbmica, embora, em alguns momentos, tenha se levantado questdes
referentes a necessidade de orientacdo “politico-administrativa que nao se
limite apenas a dimens&o quantitativa, mas concilie o crescimento econémico
com a preservacdo do ambiente e do patrimbénio histérico-cultural”
(SECRETARIA DO TURISMO, s/d, p. 01). Tal concepcédo é confusa, e foi
muitas vezes criticada nas discussfes ocorridas nos Foruns Regionais, na
perspectiva de entendimento sobre o que era Turismo e suas praticas histérico-
espaciais. O que permite dizer que havia uma visdo estreita do estafe da

Secretaria sobre a concepc¢ao de Turismo.

A contradicdo teoria/prética das politicas de Turismo, entre 1999-2002,
denotaram que na pratica a concepc¢ao de Turismo foi mais abrangente do que
na teoria. A ideologia progressista do governo Olivio, permitiu que a atuacao do
Estado nas mais diversas areas perseguisse a democratizacdo dos servigos

publicos, a participagdo sobre os destinos do Estado e assim amplia-se a
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cidadania. O que embora, sob uma concepcao tedrica de carater reducionista e
economicista, néo foi diferente no Turismo. Mesmo sem a clareza
epistemologica sobre o que € Turismo, as bases ideoldgicas do Governo Olivio
permitiram que a politica publica fosse forjada de forma participativa com todas

as contradi¢cdes que a participacdo acarreta.

A andlise realizada por essa dissertacdo evidenciou que as politicas
publicas de turismo nos governos Britto e Olivio mantiveram a mesma estrutura
com foco em acbes na demanda, oferta, qualificacdo, promocao e
comercializacdo. O que difere entre as politicas publicas de turismo
implantadas nos periodos da andlise é a forma de elaboracdo e

implementag&o, bem como aos interesses que atenderam.

O Governo Britto manteve o foco no mercado, construindo
possibilidades para a dinamizagcdo da acumulacéo do capital. O processo de
elaboracdo e implementacdo das politicas de turismo n&o possibilitou o
desenvolvimento do Turismo nas regifes do Estado. Assim, manteve a logica
de promocdo e comercializacdo apenas dos produtos ja consolidados
turisticamente, como a Serra Galcha. Utilizado como uma atividade auxiliar

para o crescimento econdmico do Estado.

Ja no Governo Olivio a politica de Turismo alinhada com a ideologia
democratica participativa, manteve um foco para a democratizacédo tanto dos
beneficios econbmicos para as diferentes regides, quanto do acesso do
cidadao ao turismo, como bem publico, em seu tempo de lazer. As diretrizes de
Governo com foco no desenvolvimento regionalizado do Estado, na
participagdo e mobilizacdo social e cidadania permitiram a ampliagdo do
conteudo da politica de turismo.

O Turismo no Governo Olivio era visto como dinamizador econémico
das regifes do Estado, ideologia que permeou a concepcéo e formatacdo dos
produtos turisticos nas 22 regides, com o objetivo de desenvolver o destino
gaucho em sua totalidade, e proporcionar ao cidadao conhecer e viajar pelo
seu préprio Estado.

Entretanto, a contradicdo teoria/pratica da epistemologia de turismo se

expressa nha concepcao tedrica do Turismo reduzido a um indutor de
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desenvolvimento econbmico, mesmo com praticas mais progressistas. Esta
falta de compreensdo epistemoldgica do Turismo, entendendo-o apenas pelo
viés econbmico, faz com que a politica publica de turismo se reduzisse a
iniciativas para a regulacdo, promocdo e comercializacdo com o0 objetivo

exclusivo de aumento de fluxo turistico no Estado.

O paradigma dominante da sociedade moderna coloca o Turismo na
l6gica do capital, e mesmo 0s governos que se pretendem mais progressistas,
buscando formas mais equilibradas e justas de viver sob a economia
capitalista, ndo conseguem apreender o objeto do turismo sobre outra logica.
Assim, mesmo com epistemologias de governo distintas, as concepcbes de
politicas publicas de turismo limitam-se ao desenvolvimento econémico como
anico fim.

As praticas democréticas participativas possuem limites dentro do
sistema capitalista, pois, ainda ndo foi possivel romper estruturalmente com
este modelo econdmico e social. Acredita-se que os modelos progressistas de
gestdo do Estado sdo fundamentais para o processo de ruptura do modelo
econdbmico e social dominante. Em muitos dos casos as praticas propostas
pelos governos democraticos participativo distanciam-se do modelo capitalista
neoliberal, entretanto, € necesséario um esforco de mudancga conceitual, a fim
de construir um novo senso comum emancipador da ordem colonial, a qual o

Turismo se adapta a tanto tempo.

Nessa perspectiva, 0 objeto do Turismo precisa ser apreendido como
pratica social, e ndo apenas como dinamizador da economia para 0S governos
progressistas. Perceber o Turismo apenas na perspectiva de desenvolvimento
econdbmico € reduzi-lo ao pensamento e as praticas capitalistas,
homogeneizantes, e que requerem o investimento do grande capital,
desrespeitando, por vezes, o sistema local produtivo e sua endogenia, 0 que

nao contribuird para a ruptura almejada por estes governos.

As evidéncias tecidas até aqui, permitem novos questionamentos sobre
as politicas publicas de Turismo na perspectiva de transformagéo social, ou
seja, as politicas publicas de Turismo sO0 poderdao ser uma forma de
experimentagcdo social para o desenvolvimento integral das localidades, por

praticas emancipatorias quando sua epistemologia for reconstruida sob um
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paradigma, também emancipatério. A epistemologia da politica publica de
Turismo deve ser discutida e reconstruida para que seja utopica, e assim

necesséria a construcdo de uma sociedade mais justa e igualitaria.
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ANEXO | - Modelo de Sistematizacao da Analise de Conteudo

Documento:

Rubricas

Sub-rubricas

TEMA

CONCEPCAO

DIFICULDADES | AVANCOS | Ideologia | Contradicdo/Mediacgéo

Teoria/Préatica

Totalidade/Fragmentacéo

POLITICAS
PUBLICAS

ESTADO

TURISMO

DEMOCRACIA:
REGULACAO E
EMANCIPACAO

PARTICIPACAO

CIDADANIA

GOVERNANCA

Fonte: Elaborada pela autora adaptado de Bardin, 1977
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