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RESUMO?

O presente artigo pretende analisar a coordenacdo federativa das relagdes intergovernamentais
na Politica Nacional de Turismo. Esta pesquisa se torna relevante a partir do momento que
discute as implicagGes concernentes aos conceitos citados anteriormente, pois esse aspecto é
inexistente nas literaturas que versam sobre politicas publicas e turismo. A metodologia
desenvolvida foi do tipo qualitativa, com revisdo sistematica da bibliografia. Observou-se, a
partir da analise, que a Politica Nacional de Turismo apresenta caracteristicas inerentes ao
federalismo brasileiro, como o nimero e a variedade de unidades governamentais, o nimero e
a variedade de autoridades governamentais envolvidas [politicos e burocratas], a intensidade e
aregularidade dos contatos entre as autoridades governamentais e que o Ministério do Turismo
centraliza as ag¢les a partir da normatizacdo e transferéncia dos recursos que as subsidiam.
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ABSTRACT

This article analyzes the federal coordination of intergovernmental relations in the National
Tourism Policy. This research becomes relevant when discussing the implications related to the
concepts mentioned above, because it is non-existent in the literature that focused on public
policy and tourism. The developed methodology was qualitative type, with systematic review of
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bibliography. It was observed from the analysis that the national tourism Policy features
inherent to the Brazilian federalism as the number and variety of governmental units, the
number and variety of governmental authorities involved (politicians and bureaucrats), the
intensity and regularity of contacts between government authorities and the Ministry of tourism
centralizes the actions from the standardization and transfer of resources to the aid.
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INTRODUGAO

O conceito formal e institucional de dada federagdo se torna mais complexo na medida em que
sao consideradas as peculiaridades dos elementos que o institui. Neste contexto, a coordenagao
federativa é prerrogativa para se compreender como se desenvolvem as relagles
intergovernamentais, uma vez que se entende que estas estdo diretamente relacionadas
aquela, sendo um reflexo do modelo implantado (Franzese, 2010; Abrucio, 2005). E importante
mencionar, que este ensaio considera o federalismo como um pacto desenvolvido entre os
entes em um sistema maior. No campo do Turismo essa analise apresenta carater inovador, pois
se desenvolve a partir de conceitos especificos referentes as relages intergovernamentais.
Observou-se a partir de pesquisa exploratéria que os trabalhos existentes cuidam em avaliar,
caracterizar e analisar a importancia da Politica de Turismo e ndo identificar, inferir e ponderar
sobre o desmembramento da coordenac¢do federativa, tampouco identificar as relagdes
intergovernamentais existentes naquela.

E importante ressaltar que a década de 1930, inicio da atua¢do do poder publico na gestdo do
turismo brasileiro, foi marcada por um forte intervencionismo estatal (Pimentel, 2014).
Contudo, se percebe que a estrutura politico-administrativa incide numa légica descentralizada,
aspecto que ratifica a influéncia sofrida com o desmembramento do federalismo nacional.
Atualmente, a vocacdo turistica do Brasil se consolida tanto no pais quanto no exterior, sendo
gue no ano de 2003, a atividade passa a ter um érgdo especifico, o Ministério do Turismo
[MTUR]. Deste modo, a Politica Nacional de Turismo criada a partir da Lei N2 11.771, de 17 de
setembro de 2008 e regulamentada pelo Decreto N2 7.381, de 2 de dezembro de 2010, se
apresenta como um dispositivo legal que organiza a prdtica da atividade para fins de
planejamento, desenvolvimento e estimulo do setor e contribui de forma decisiva na
estruturacdo da atividade no pais, tendo como um de seus objetivos a regionalizacdo e
descentralizacdo da atividade.

Em termos de relagBes intergovernamentais, a legislacdo pode ser entendida como uma
ferramenta que fortalece as relagGes entre as esferas de governo e particulariza a analise por
meio da heterogeneidade dos atributos da politica implantada e dos elementos que sdo
utilizados em sua estrutura, isto é, estimula a caracteristica ambivalente da autonomia e
interdependéncia entre os poderes envolvidos no planejamento da atividade. Segundo Delgado
(2015), “apesar do turismo ser um campo relativamente recente de estudos no Brasil [...],
percebe-se certa evolugdo de pesquisa na area, no entanto, varias pesquisas apontam para a
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necessidade de elaboracdo de estudos mais aprofundados” (p. 2). Nesta perspectiva, as
pesquisas se diferenciam em funcdo de aspectos tedricos e metodoldgicos. No Brasil, essa
caracteristica estd voltada para o carater da diversificacdo do objeto de estudo, fator que
apresenta uma complexidade no estudo das politicas publicas de turismo no pais (Rejowisk,
2010).

Apesar do muito que se tem discutido sobre as politicas publicas brasileiras recentemente, a
politica de Turismo, por ter suas repercussées apenas recentemente avaliadas, vem ganhando
destaque (Pimentel & Pimentel, 2011). Deste modo, os estudos sobre essa Politica tornam-se
essenciais na medida em que se observa que é um campo contemporaneo bem como relevante
em determinado contexto. Delgado (2015), entende que “o estudo das politicas publicas pode
se basear em diversas vertentes, como a andlise de indicadores variados, utilizacdo de principios
da teoria politica, levantamento da opinido de agentes envolvidos no processo [...] entre outras”
(p. 3). De acordo com Pimentel e Pimentel (2011), “ao assimilar papéis diversos ao longo do
século XX, o Estado brasileiro, ou melhor, seus governos, podem estabelecer objetivos, criar
estruturas, destinar recursos, e prover expectativas de maneiras as mais distintas para o
desenvolvimento do turismo nacional” (p. 2). Sendo que “a andlise do efeito das institui¢cdes
politicas sobre o comportamento dos atores politicos ou sobre o conteldo das decisdes politicas
ganhou grande proeminéncia nos estudos em ciéncia politica realizados no Brasil” (Arretche,
2007, p. 147).

Segundo Arretche (2002), “nos anos de 1990 e ja completada a institucionaliza¢cdo do Estado
federativo implementou-se um extensivo programa de descentralizagdo particularmente na
area das politicas sociais” (p. 27). Destarte, essa situacdo é resultado das reformas institucionais
politicas desenvolvidas nos anos de 1980, sendo que estdo relacionadas as elei¢des diretas e as
guestdes pertinentes a Constituicdo de 1988. Para tanto, é importante discutir que no Brasil o
federalismo estd associado a descentralizacdo da estrutura decisdria dos partidos politicos,
sendo que estes produzem efeitos nas politicas publicas sociais.Observa-se que as politicas
sociais descentralizadas reformularam as relagdes intergovernamentais estabelecidas. Deste
modo, as areas da saude, educacdo e assisténcia social foram importantes para a constituicao
de um novo padrdo de relacionamento entre o Governo Federal e Municipal, por meio do
Sistema Unico de Saude [SUS], Fundef/Fundeb e o Sistema Unico de Assisténcia Social [SUAS].
Assim sendo, o desenho dos programas na década de 1990 nao era centralizado, tampouco as
acGes eram desenvolvidas por meio de uma coordenacdo especifica, isto é, cada ministério era
responsavel por criar e implementar um programa, caso houvesse necessidade, eram
estabelecidos convénios com as esferas subnacionais (Leite, 2009).

No Turismo, as relagGes intergovernamentais tendem a favorecer um ambiente propicio ao
desenvolvimento de agdes relevantes para o setor. Para tanto, é importante destacar, que seu
periodo centralizador se estabelece por meio do MTur que tem a fun¢do de desenvolver o
planejamento e desenvolvimento da atividade no Pais, embora reconheca a necessidade de
reforcar a cooperacdo entre as unidades subnacionais. Porém, os desafios para as politicas
nacionais de turismo em um ambiente federativo e democratico, consistem em estabelecer de
forma clara as atribui¢cdes que cada esfera de governo tem no sistema turistico como um todo.
As relagBes intergovernamentais surgem da preocupac¢do com a politica, a escolha dos cursos
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de acdo e de avaliacdo de seus efeitos praticos no contexto em que se desenvolvem (Wright,
1988). Deste modo, o presente artigo pretende analisar a coordenacgao federativa das relacGes
intergovernamentais na Politica Nacional de Turismo. Assim sendo, o intuito da pesquisa
consiste em responder o seguinte questionamento: como se caracteriza a coordenacao
federativa das rela¢des intergovernamentais na Politica Nacional de Turismo?

Em relacdo ao aspecto metodoldgico, a pesquisa é do tipo qualitativa. Segundo Godoy (1995, p.
21), “ocupa um reconhecido lugar entre as varias possibilidades de se estudar os fen6menos
gue envolvem os seres humanos e suas intrincadas relacdes sociais, estabelecidas em diversos
ambientes”. A revisdo sistemadtica descritiva foi realizada com a intencdo de descobrir a
associagao entre as categorias criadas pela pesquisadora. A técnica de andlise utilizada foi a
andlise de conteddo que apresenta “trés fases fundamentais: pré-andlise, exploragdo do
material e tratamento dos resultados” (Godoy, 1995, p. 24). A analise da coordenagdo federativa
das relagdes intergovernamentais da politica em questdo foi construida a partir da identificagao
de pontos relevantes dos artigos/incisos/pardgrafos da Lei N2 11.771, que envolve um ou mais
entes federativos, por meio das categorias criadas como: tipo, objetivo e entes envolvidos.
Foram encontrados dezoito dispositivos na Politica Nacional de Turismo, dos quais sete sdo
artigos, cinco incisos e seis paragrafos.

As categorias descritas foram classificadas levando em consideragdo os seguintes aspectos: na
categoria tipo, os dispositivos foram rotulados a partir dos modelos de relacionamento de
Wright (1988), que se subdivide em: independente, interdependente ou inclusivo. Em relagdo
ao objetivo a classificagdo foi desenvolvida de forma a apresentar esse dispositivo como sendo:
centralizador ou descentralizador e, por fim, foram identificados os entes envolvidos. Para tanto
é importante mencionar, que os artigos/incisos/paragrafos que envolvem apenas um ente,
foram utilizados a partir do momento em que se observou que o desenvolvimento do mesmo
repercute nas demais esferas subnacionais de forma direta, aspecto que suscita o
desenvolvimento de uma relagdo intergovernamental.

O artigo foi desenvolvido em trés partes, sendo que a segunda sec¢do discorrera sobre os
aspectos da coordenacdo federativa e os modelos de relacionamento entre as unidades
federativas de Wright (1988). Na terceira se¢do, a pesquisa abordard as perspectivas do
federalismo brasileiro considerando a centralizacdo e descentralizacdo como caracteristica
inerente ao mesmo e os relevos da politica de turismo e das rela¢des intergovernamentais. A
posteriori sera analisado o modelo de coordenacgdo das relagGes intergovernamentais na Politica
Nacional de Turismo por meio dos artigos/incisos/paragrafos identificados.

COORDENAGAO FEDERATIVA E OS MODELOS DE RELACIONAMENTO ENTRE AS UNIDADES
FEDERATIVAS DE WRIGHT (1988)

A coordenacao federativa é um conceito complexo, porque em certa medida redne uma série
de principios que sdo essenciais a manutencdo do pacto federativo, isto é, contempla os
processos de cooperacdo, competicdo, conflitos, dilemas, dentre outros fatores. E importante
ressaltar que a coordena¢do é um aspecto posterior a ideia de centralidade do sistema
federativo (Sano, 2008). Neste contexto, sua efetividade é primordial a estrutura estabelecida,
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tendo em vista os aspectos inerentes a mesma como: interdependéncia e autonomia das
unidades e a necessidade de administrar os conflitos existentes. Para Abrucio (2005), o termo
efetividade estd relacionado a “ter impacto sobre as causas dos problemas sociais” (p. 42) em
funcdo das formas de integracdo, compartilhamento e decisdes conjuntas. Deste modo, a
coordenacdo federativa é uma fermenta que contribui para atingir objetivos propostos
previamente a partir das relagbes intergovernamentais desenvolvidas, tendo em vista que
houve uma intensificacdo na complexidade das mesmas.

Como alternativa para ampliar a coordenacédo federativa e torna-la mais efetiva, Abrucio (2005)
entende que a alternativa para se atingir aquela esta baseada na implementag¢do de processos
decisdrios participativos, por meio do estabelecimento de redes federativas. Deste modo,
observa-se que a maior participacdo dos entes no processo decisério deve resultar em maior
efetividade na coordenacdo federativa, pois legitima o processo e reduz futuros problemas na
etapa de implementacgao das politicas publicas, quando a cooperagao das unidades federadas é
essencial. Portanto, a interse¢dao de poderes entre os entes governamentais envolvidos em cada
acdo, atividade ou interagdo é condicdo sine qua non a prépria estrutura do sistema. E
importante mencionar que em alguns casos existe uma sobreposicao de determinada unidade
em detrimento das demais.

Se faz necessario observar que na perspectiva da coordenacdo federativa, Wright (1988),
elabora trés modelos de relacionamentos entre as esferas governamentais a fim de que se
observe a complexidade e a realidade desempenhadas em relagcdo ao tipo de governo
estabelecido. O autor entende que essas estruturas estdo concentradas nas caracteristicas
essenciais das relagdes intergovernamentais e suscita a formulagao de hipdteses. Assim sendo,
os modelos enfatizam a coordenacdo de agGes entre os entes federados. Para Wright (1988), os
modelos de relacionamentos sdo: Autoridade Independente ou Dual, Autoridade
Interdependente ou Sobreposta e Autoridade Inclusiva ou Hierarquica (Figura 1).

Figura 1 — Modelo de relacionamento entre as unidades nacional, estadual e local

Tipo: Autoridade Independente Autoridade Interdependente Autoridade Inclusiva

ou Dual ou Sobreposta ou Hierarquica ou Cenfralizada
Padrao de
Autoridade: Autonomia Barganha Hierdrquico

Govermno
Nacional

Governo
Nacional

Governo
Estadual

‘ Governo
Governo Estadual

Nacional

Fonte: Wright (1988, p. 40).
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O modelo de Autoridade Independente ou Dual se desenvolve a partir da caracteristica da
autonomia no relacionamento entre as unidades federativas, ou seja, cada ente tem a liberdade
de legislar sob determinado aspecto sem que haja necessariamente uma relacdo
intergovernamental. E importante mencionar que este modelo apresenta fronteiras distintas
gue separa o governo nacional e estadual, entretanto, as unidades locais estdo incluidas e sdo
dependentes do governo estadual (Wright, 1988). No modelo interdependente ou sobreposto,
o inter-relacionamento entre as unidades federativas se apresenta como prerrogativa, porém é
importante ressaltar que mesmo tendo essa caracteristica em um dado momento das relacdes
intergovernamentais os entes também apresentam uma autonomia, ou seja, os papeis
desenvolvidos entre os mesmos ficam claros e acabam por se aproximar do conceito do modelo
anterior, ja que eles tém uma defini¢ao de responsabilidades maior desenhada.

“O modelo inclusivo ou hierdrquico depende totalmente das decisdes tomadas pelo governo
nacional” (Abrucio & Sano, 2013, p. 23), mantendo deste modo o vinculo entre os entes
subnacionais e a esfera federal. No processo de desenvolvimento das politicas publicas as
unidades subnacionais estdo subordinadas aos vdrios dispositivos legais criados por aquele,
sendo que se tornam apenas unidades administrativas, enquanto aquela detem a centralizagao.
De acordo com Wright (1988), neste modelo de relacionamento o governo federal expande de
forma proporcional o poder em relagdo aos demais entes. Eimportante destacar que as relagdes
podem ser entre duas ou mais unidades governamentais, a fim de que sejam desenvolvidas
acles, interagGes ou atividades sob uma mesma questdo. Observa-se que os modelos
apresentados por Wright (1988) visam a enfatizar a coordenagao de a¢des desenvolvidas entre
os entes federados.

Deste modo, a coordenagdo pode ser entendida como um instrumento das relagdes
intergovernamentais, sendo que “os mecanismos formais de coordenacdo entre érgdos podem
fortalecer as rela¢des horizontais” (Radin, 2010, p. 604). Contudo, é importante considerar que
este recurso esta relacionado ao aspecto estrutural de integracdo entre os entes federativos,
tendo em vista que reorganiza as relagdes entre érgaos a partir das caracteristicas particulares.
Ainda de acordo com o autor, as literaturas iniciais que abordavam os aspectos da gestao
intergovernamental estavam centradas nas relagdes verticais entre os governos, em detrimento
das relagdes horizontais necessarias. Outro aspecto a ser destacado é que a coordenagdo estd
sujeita a alguns fatores como: parcerias desenvolvidas, a gestdo dos conflitos existentes e a
comunicagao estabelecida nos grupos criados.

A coordenacdo federativa é uma ferramenta que visa manter o equilibrio entre competicdo e
cooperacdo entre as esferas de governo de forma adequada e se apresenta como um fator
fundamental para a elaboracdo das politicas sociais desenvolvidas em cada contexto (Lotta,
Gongalves & Bitelman, 2014). E importante ressaltar que é um recurso que tende a contribuir
para a normatizagdo e o financiamento das acGes intergovernamentais a fim de que sejam
atingidos os objetivos propostos previamente. A seguir serdo apresentados os aspectos
concernentes ao federalismo brasileiro observando, deste modo, sua peculiaridade.
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PERSPECTIVAS DO FEDERALISMO BRASILEIRO

A condicao federativa brasileira é peculiar perante os demais paises, mesmo desenvolvendo-se
por meio de um sistema competitivo em certos momentos, apresenta uma vocagao mais
cooperativa. Essa situacdo leva a entender que a nova situacdo favoreceu os entes subnacionais,
fazendo com que houvesse maior interacdo entre os mesmos (Franzese, 2010). Segundo Abrucio
(2005), “é possivel dizer, tendo como base a experiéncia comparada recente, que o federalismo
brasileiro é atualmente um dos casos mais ricos e complexos entre os sistemas federais
existentes” (p. 41). Ainda de acordo com o autor, a estrutura do federalismo no Brasil é resultado
de alguns fatores que o influenciam, quais seja: a dinamica partidario-eleitoral, o desenho das
politicas sociais e o processo de reforma do Estado. Neste contexto, as mudangas ocorridas ao
longo dos anos no sistema federativo do pais reforgou a fragilidade que o mesmo possui, sendo
qgue em alguns momentos hda uma alternancia entre a centralizagdo e descentralizagao,
denominado por alguns autores como sistole/diastole (Kugelmas & Sola, 1999).

A centralizagdo/descentralizagao das politicas sociais no Brasil é condigdo sine qua non a prépria
estrutura do federalismo em seu sentido literal. Entende-se, portanto que, nesse sistema as
unidades federativas ndo se utilizam de centros de poder para irradiar alguma autonomia, ao
contrario essas agoes se reverberam de forma dinamica e cooperativa. Em muitos momentos a
cooperagdo ndo se configura uma opg¢do, mas uma necessidade em virtude da dinamica exercida
pela constituicdo federativa (Franzese, 2010; Abrucio & Sano, 2013). Descentraliza¢do implica a
existéncia de uma autoridade central, um governo central que pode descentralizar ou
recentralizar de acordo com sua vontade. Em um sistema politico ndo centralizado, o poder é
difuso e ndo pode ser legitimamente centralizado ou concentrado sem romper a estrutura e o
espirito da Constituicdo. Os sistemas federais classicos sdo, em via de regra, sistemas nao
centralizados, em que todos tém um governo geral, ou nacional, um governo que tem poder em
muitas areas e com muitos propdsitos, mas ndo um governo central que controla todas as linhas
de comunicacdo e de decisao politica (Kugelmas & Sola, 1999; Elazar, 1987).

O ponto de vista utilizado para analisar o processo de descentralizagdo no Brasil é o da
desigualdade regional. H4 uma grande diferenca em termos de desenvolvimento humano,
apontando para um mapa regional diferente do mapa geografico. Tal desigualdade introduz
novas tensodes no arranjo federativo desenhado pela Constituicdo Federal (Souza, 1997). Deste
modo, observa-se que a descentralizacdo no Brasil é resultado de um longo processo
constitucional que a medida do tempo foi se reorganizando e assumindo importancia, uma vez
gue a partir desse processo o papel do Estado se torna mais atuante em detrimento de uma
necessidade de reformulacdo das esferas: politica, econdmica e administrativa. Assim sendo,
entende-se que o sistema federativo brasileiro é complexo por saber que em certa medida é
mais democratico e mais federal, ou seja, em um primeiro momento essa estrutura apresenta a
autonomia vivenciada pelas partes do sistema onde os governos e prefeituras mais fortes se
tornam os centros de poder e noutro os entes menos favorecidos tornam-se mais dependentes
do governo federal para subsidiar suas necessidades, aspecto que apresenta a importancia que
o governo federal tem em negociar com os entes subnacionais as solugées para os diversos
problemas existentes. Segundo Abrucio (2005), “a estrutura federativa é um dos balizadores
mais importantes do processo politico no Brasil” (p. 41).
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“O governo federal tem prerrogativas especificas para manter o equilibrio federativo e os
governos intermediarios igualmente detém forte grau de autoridade sobre as instancias locais
ou comunais” (Abrucio, 2005, p. 43). Nesse sentido, ao se perceber os aspectos regionais a
discussdo assume uma nova perspectiva por entender que é um elemento de destaque diante
da diversidade territorial existente. Essa caracteristica se torna menos visivel a partir do
momento em que entendemos que as tensdes introduzidas pelas desigualdades regionais no
arranjo federativo foi influenciado pelo desenho da Constituicdo de 1988 (Souza, 1997). “Grosso
modo, os estudos sobre o federalismo brasileiro privilegiam a andlise do embate, hoje e ao longo
da histdria, entre o governo federal e os entes subnacionais, por meio de suas elites politicas e
estruturas de poder” (Abrucio, 2005, p. 41). O debate a ser discutido leva a entender que o limite
da descentralizagdo se da pelo enfraquecimento politico e financeiro que o governo federal
apresenta diante dos entes subnacionais, aspecto que esta diretamente relacionado a
incapacidade da Unido em ndo promover a diminui¢dao das desigualdades regionais.

A descentralizagao tributdria e politica, embora se diga que favore¢a a democracia, acaba por
enfraquecer, no caso brasileiro, o governo federal, situagao influenciada por fatores politicos e
econémicos (Souza, 1997). No contexto brasileiro, as desigualdades sociais sdo profundas,
ocasionando limites a efetividade do efeito esperado pela descentralizacdo e reforga a ideia de
qgue o federalismo é um mecanismo de acomodacgdo de conflitos mais do que de busca de
harmonia. Segundo Franzese (2010), “é preciso destacar que a expansao das politicas sociais
p0s-1995 no Brasil se darda com limitagdes de recursos federais e com incremento de
responsabilidades subnacionais” (p. 88). Deste modo, os anos de 1990 no Brasil representa um
periodo de instaurac¢do das instituicdes politicas, porém, a gestdo das politicas publicas na area
social seguiam com a caracteristica centralizadora, isto é, o governo federal é responsdvel pela
gestdo e o repasse dos recursos nas areas da saude, habitacdo, merenda escolar, assisténcia
social, dentre outros (Arretche, 2002). Entende-se que anterior a década de 1990 a situacdo era
diferenciada, onde os entes subnacionais ndo tinham poder, nem recursos para atuar com maior
autonomia, aspecto que reforca a existéncia de uma coordenacdo inclusiva.

RELEVOS DA POLITICA DE TURISMO E DAS RELAGOES INTERGOVERNAMENTAIS

A partir da criagdo do Ministério do Turismo, a gestdo da atividade no pais passou por uma
série de transformacGes ao longo dos anos, priorizando a descentralizacdo e diversificacdo da
oferta turistica. Esse formato pode ser entendido como uma necessidade de posicionamento
estratégico, bem como, uma forma de considerar a dimensao territorial. De acordo com Brasil
(2013):

Os ultimos dez anos foram fecundos para o ordenamento das atividades turisticas no Brasil:
mudancas efetuadas a partir dos debates provocados; prioridades e medidas negociadas,
ajustadas, desregulamentadas, normatizadas; avancos e revisGes nas relagGes entre governo e
sociedade (p. 13).

Deste modo, entende-se que posterior a criagdo do Ministério, o planejamento e
desenvolvimento do setor, deu-se a partir da institucionalizacdo de normas e diretrizes contidas
na Politica Nacional de Turismo. De acordo com Cruz (2000, apud Fonseca, 2005), “a PNT se
constitui na mais completa e detalhada ja existente no pais” (p. 93). Entende-se que o
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planejamento turistico esta condicionado a elaboracdo e aplicacao das politicas publicas para o
setor, sendo o turismo um setor transversal. Para tanto, é importante destacar a relevancia das
relagdes intergovernamentais na Politica Nacional de Turismo, a fim de que se observe como se
caracteriza a coordenacdo federativa. Nesta perspectiva, as relagdes intergovernamentais sdo
acOes, atividades e/ou interacdes desenvolvidas entre os entes federativos em suas diversas
areas de atuacdo ou abrangéncia, cujas funcées sejam estabelecidas de forma complementar a
estruturacdo e/ou organizacdo de determinada politica publica (Sano, 2008). Essas rela¢des sdo
necessarias a partir do momento em que se entende a urgéncia de elaborar e definir uma acao,
podendo ocorrer por meio de relagdes verticais e horizontais, ou seja, entre governo federal e
estados e entre os proprios estados.

Para Wright (1988)3, “a concepcio de relacBes intergovernamentais data da década de 1930,
momento em que passa a ser amplamente usada para descrever aspectos dos processos de
governanga nos Estados Unidos” (p. 1). Deste modo, podem ser entendidas como um conceito
especifico e direto para definir como sdo desenvolvidos os modos e meios particulares de
operacionalizar um sistema de governo (Elazar,1987). Assim sendo, a origem do termo esta
associada ao pensamento liberal e progressista e era imbuida de preconceitos. Contudo, sua
pesquisa e pratica tem sido motivada pela forte preocupagdo em efetivar a presta¢do de servigos
publicos aos clientes, sejam eles grupos especificos na sociedade ou toda a cidadania (Wright,
1988). A partir da regulamentacdo social do New Deal, as relagbes intergovernamentais
progrediram para questdes relacionadas a ajuda federal nas dreas de educacgao,
desenvolvimento urbano e direitos civis. Questdes ainda mais recentes de preocupagdo tem sido
a participagdo cidadad nas instituicdes sociais que lhes confere o direito de atuarem na
formulacdo de sistemas de prestacdo de servicos mais eficazes. Para tanto, a origem do termo
desafia sua descoberta e continua a faltar uma definicao formal (Wright, 1988).

Nesta perspectiva, a PNT se estabelece como um importante instrumento de regras e normas
cuja finalidade seja organizar a pratica da atividade no territério nacional, bem como uma
ferramenta de cadastro, classificacdo e fiscalizagdo dos prestadores de servigos turisticos e
estabelece os requisitos gerais de aplicagcdo das san¢Ges administrativas, tendo em vista que é
uma ferramenta que institucionaliza as relagdes intergovernamentais do setor. E importante
destacar que esta Politica é instrumentalizada a partir do Plano Nacional de Turismo que da
subsidios a elaboragdo e implementacao de planos, programas e projetos derivados das areas
estruturantes do setor, por meio do estabelecimento de metas a serem atingidas no seu periodo
de vigéncia. O Plano é elaborado pelo MTur em parceria com os seguimentos publicos e privados
interessados, incluindo o Conselho Nacional de Turismo e tem vigéncia de quatro anos.

Para tanto, se faz necessario discutir que o Sistema Nacional de Turismo, € um mecanismo
utilizado para promover a coordenacdo descentralizada e consiste em envolver as esferas
subnacionais em suas representacdes. Deste modo, é composto por: MTur, Embratur®, Conselho
Nacional de Turismo e Férum Nacional de Secretarios e Dirigentes Estaduais de Turismo e tem
a finalidade de promover o desenvolvimento das atividades turisticas de forma que atenda os

3As relagGes intergovernamentais desenvolveram-se como um conceito na década de 1930, mas muitos anos antes
o termo tornou-se amplamente utilizado.

4 Instituto Brasileiro de Turismo
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seguintes aspectos: sustentabilidade, coordenacdo e integracdo das normas e leis estabelecidas
pela Politica Nacional de Turismo e o setor produtivo. O Fundo Geral de Turismo [FUNGETUR]
tem a funcdo de financiar os planos, projetos, acdes e empreendimentos reconhecidos pelo
MTur, sendo que compete a este estabelecer normas e condicdes especificas nas aplicacées dos
recursos. Para tanto, as pessoas fisicas ou juridicas que desenvolverem projetos para o setor
poderdo obter apoio financeiro, caso sejam observados os seguintes pressupostos identificados
na Politica Nacional de Turismo, Artigo 15, incisos | e Il: cadastro efetivado no MTur, no caso de
pessoas de direito privado e participacdo no SISTUR, no caso de pessoas de direito publico. A
transferéncia de recursos do MTur ocorre por meio de convénios, acordos de cooperacao,
emendas parlamentares, verba de programacdo voluntdria ou demais instrumentos, sendo
importante destacar que um das ferramentas utilizadas pelos estados e municipios para solicitar
recursos é o Portal de Convénios e Contratos de Repasse da Administracdo Publica Federal
[SICONV], no qual o MTur da prioridade aos municipios turisticos, especialmente, aqueles que
ja apresentam uma estrututra organizada.

A relagdo dos governos subnacionais com o Plano Nacional de Turismo é estabelecida por meio
de metas e diretrizes que devem nortear o desenvolvimento do setor turistico no pais,
reforcando a caracteristica da gestdo da atividade, isto &, é utilizado para organizar o setor para
fins de planejamento e desenvolvimento. Contudo, os municipios precisam criar secretarias,
conselhos municipais e estaduais e fundos de turismo. O plano é elaborado por meio de
orientagcdes do Governo Federal em concordancia com o Plano Plurianual e confere aos
empreendedores do setor a viabilidade de uma seguranca juridica que permite realizar: a
obtencgdo de licengas, autorizagdes, concessdes e demais exigéncias para instalagdo e operacdo
dos empreendimentos turisticos (Brasil, 2013). Neste contexto, o Plano apresenta informacdes
de carater estratégico que subsidiam as atividades do setor nos quais estdo previstos os recursos
materiais, financeiros e legais necessdrios para expansao da atividade no pais.

ANALISE DOS RESULTADOS

Nesta secdo serdao apresentados e analisados os artigos/incisos/paragrafos que tratam das
relagbes intergovernamentais na Politica Nacional de Turismo. Na sequéncia, serdo
caracterizados em fungdo das categorias analiticas criadas pela pesquisadora como: tipo,
objetivos e entes envolvidos. Para tanto, se faz necessario mencionar que a andlise se utilizard
das caracteristicas da coordenacdo federativa desenvolvida por Wright (1988), bem como as
caracteristicas das relages intergovernamentais do mesmo autor a fim de exaurir a tematica a
partir do objetivo proposto inicialmente.

Quadro 1 - Relag6es intergovernamentais da Politica Nacional de Turismo

Coordenagao
Artigos/Incisos/Paragrafos Tipo Objetivo Entes Tipo x Objetivo
envolvidos
Art. 3°- Caberd ao Ministério do A autonomia do MTUR se
Turismo estabelecer a Politica estende aos demais entes
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Nacional de Turismo, planejar,
fomentar, regulamentar,
coordenar e fiscalizar a atividade

federativos por meio do
estabelecimento de
atribuigdes especificas

Inclusivo Centralizador Ministério do

turistica, bem como promover e Turismo direcionadas ao

divulgar institucionalmente o desenvolvimento do setor.

turismo em ambito nacional e

internacional.

Paragrafo tnico do Artigo 32- O Reconhecimento do MTUR

poder publico federal atuara, Interdependente Descentralizado | O poder da necessidade de

mediante apoio técnico, logistico r publico compartilhar

e financeiro, na consolidagdo do (Trés entes responsabilidades entre os

turismo como importante fator de federativos) entes federativos em fungdo

desenvolvimento sustentavel, de das diversas demandas

distribuicdo de renda, de geragdo exigidas pelo setor no pais.

de emprego e da conservagdo do

patrimonio natural, cultural e

turistico brasileiro.

Artigo 4° - A Politica Nacional de O MTUR é responsavel pelo

Turismo é regida por um conjunto estabelecimento de leis e

de leis e normas, voltadas ao Inclusivo Centralizador Ministério do | NOrmas que organizam a

planejamento e ordenamento do Turismo atividade para fins de

setor, e por diretrizes, metas e planejamento e

programas definidos no Plano desenvolvimento do setor

Nacional do Turismo - PNT no pais.

estabelecido pelo Governo

Federal.

Paragrafo unico do Artigo 42- A A Politica Nacional de

Politica Nacional de Turismo Turismo visa estabelecer o

obedecera aos principios Interdependente | Descentralizado | Entes compartilhamento de

constitucionais da livre iniciativa, r federativos responsabilidades entre os

da descentralizagdo, da entes federativos, levando

regionalizagdo e do em consideragdo os

desenvolvimento econémico- atributos particulares de

social justo e sustentdvel. cada contexto em fungdo
dos aspectos econémicos e
sociais inseridos no
territério nacional por parte
do MTUR.

Inciso IV do Artigo 5° - estimular a A Politica Nacional de

criagdo, a consolidagao e a difusao Turismo tende a promover a

dos produtos e destinos turisticos articulagdo e coordenagao

brasileiros, com vistas em atrair entre os entes federativos

turistas nacionais e estrangeiros, . para a estruturagao dos

diversificando os fluxos entre as Interdependente Decentralizador | Entes . destinos turisticos nacionais.

i . federativos

unidades da Federagdo e

buscando beneficiar,

especialmente, as regides de

menor nivel de desenvolvimento

econdmico e social;

Inciso VI do Artigo 5° - promover, A coordenagdo do MTUR se

descentralizar e regionalizar o estabelece em fungdo do

turismo, estimulando Estados, Unido estimulo a descentralizagdo

Distrito Federal e Municipios a Interdependente Descentralizado | Entes da gestdo da atividade no

planejar, em seus territérios, as
atividades turisticas de forma
sustentdvel e segura, inclusive
entre si, com o envolvimento e a
efetiva participacdo das

r

federativos

pais.
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comunidades receptoras nos
beneficios advindos da atividade
econdmica;

Inciso XV do Artigo 5° - contribuir

A Politica Nacional de

para o alcance da politica Interdependente Descentralizado | Esferas Turismo age em beneficio
tributaria justa e equanime, nas r federal, mutuo entre as esferas
esferas federal, estadual, distrital estadual, subnacionais em questdes
e municipal, para as diversas distrital e relacionadas a transferéncia
entidades componentes da cadeia municipal de recursos aos entes
produtiva do turismo; federativos.
Artigo 62 - O Plano Nacional de Ministériodo | O Plano Nacional de
Turismo - PNT sera elaborado pelo Turismo Turismo se estabelece como
Ministério do Turismo, ouvidos os Segmentos uma ferramenta de
segmentos publicos e privados Interdependente Descentralizado pL’J.b“COS € cooperagéo entre os
interessados, inclusive o Conselho r privados integrantes do Conselho
Nacional de Turismo, e aprovado Conselho Nacional de Turismo e os
pelo Presidente da Republica, Nac_iona' de segmentos publicos e
Turismo privados.
Presidente da
Republica
Paragrafo unico do Artigo 62- O A elaboragdo do Plano
Plano Nacional de Turismo terd Interdependente | Descentralizado | Estado Nacional de Turismo é
suas metas e programas revistos a r (Trés esferas | realizada pela colaboragdo
cada 4 (quatro) anos, em federativas) dos entes federativos a
consonancia com o plano partir do Conselho Nacional
plurianual, ou quando necessario, de Turismo.
observado o interesse publico,
tendo por objetivo ordenar as
acoes do setor publico,
orientando o esforco do Estado e
a utilizagdo dos recursos publicos
para o desenvolvimento do
turismo.
Artigo 72 - O Ministério do O monitoramento da
Turismo, em parceria com outros atividade turistica no pais é
drgaos e entidades integrantes Orgdios e realizado por meio do MTUR
da administragdo publica, Interdependente Descentralizado | €ntidades da e os entes federativos de
publicara, anualmente, relatdrios, r administra¢a forma conjunta.
estatisticas e balangos, o
consolidando e divulgando dados
e informagdes sobre:
| - movimento turistico receptivo e
emissivo;
Il - atividades turisticas e seus
efeitos sobre o balango de
pagamentos; e
11l - efeitos econdmicos e sociais
advindos da atividade turistica.
Paragrafo § 22 do Artigo 82- O MTUR O MTUR é responsavel por
Ministério do Turismo, Orgédo EMBRATUR desenvolver a gestdo
Central do Sistema Nacional de Interdependente | Descentralizado | Conselho integrada dos programas de
Turismo, no dmbito de sua r Nacional de desenvolvimento do setor
atuacdo, coordenard os Turismo em parceria com os demais
programas de desenvolvimento Férum entes federativos.
do turismo, em interagdo com os Nacional de
demais integrantes. Turismo
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Inciso IV do Artigo 92 - articular,

O Sistema Nacional de

perante os 6rgdos competentes, a | Interdependente Descentralizado | Entes Turismo tem a fungdo de
promogao, o planejamento e a r federativos fomentar a pratica da
execucdo de obras de infra- atividade no contexto
estrutura, tendo em vista o seu nacional por meio da
aproveitamento para finalidades articulagdo com os demais
turisticas; entes federativos. Assim, o
papel dos estados e
municipios é agir em
conformidade com as
atribuigdes que lhe
conferem no
desenvolvimento da
atividade.
Inciso V do Artigo 92 - promover o Descentralizado | Entidades O Sistema Nacional de
intercambio com entidades Interdependente | Nacionais e turismo é responsavel por
nacionais e internacionais Internacionai | artjcular com as entidades
vinculadas direta ou s (Entidades | 6 rnamentais em nivel
L. . governament . . .
indiretamente ao turismo ais) nacional e internacional o
desenvolvimento turistico.
Artigo 102- O poder publico O MTUR tem a fungdo de
federal promovera a promover a distribuicdo
racionalizagdo e o uniforme da atividade no
desAenVOIVimento unifomt'e e Inclusivo Centralizador Poder Publico pais com agdes que
organico da atividade turistica, Federal contemplam a variedade
tanto na esfera publica como dos recursos turisticos.
privada, mediante programas e
projetos consoantes com a
Politica Nacional de Turismo e
demais politicas publicas
pertinentes, mantendo a devida
conformidade com as metas
fixadas no Plano Nacional de
Turismo.
Artigo 132- O Ministério do Ministériodo | O MTUR fortalece o
Turismo podera buscar, no Turismo desenvolvimento da
Ministério da Educagdo e no Ministérioda | cooperagdo interministerial,
Ministério do Trabalho e Educacdo tendo em vista que é um
Emprego, no ambito de suas . . Ministério do | setor transversal que
respectivas competéncias, apoio Inclusivo Centralizador Trabalho e necessita de outras areas
para estimular as unidades da Emprego para atingir objetivos
Federagdo emissoras de turistas a Entes da especificos que promovam a
implantacdo de férias escolares Federagdo geragdo frequente do fluxo
diferenciadas, buscando minorar de demanda turistica no
os efeitos da sazonalidade territério nacional.
turistica, caracterizada pelas alta e
baixa temporadas.
Paragrafo unico do Artigo 132- O A coordenagdo e integragdo
Governo Federal, por intermédio das decisdes no turismo
do Ministério do Turismo, podera Interdependente Descentralizado | Ministério do | Pode agir em beneficio dos

oferecer estimulos e vantagens
especiais as unidades da
Federagdo emissoras de turistas
em fungdo do disposto neste
artigo.

r

Turismo

demais entes federativos
por meio de estimulos que
favoregam os destinos
emissores do pais.

Artigo 162- O suporte financeiro
ao setor turistico sera viabilizado
por meio dos seguintes

Ministério do
Turismo

Estados

O suporte financeiro as
atividades turisticas é
desenvolvido por meio de
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mecanismos operacionais de Distrito alguns mecanismos que
canalizagdo de recursos: Federal organizam sua disposi¢do no
| - da lei orcamentdria anual, Inclusivo Centralizador Municipios territorio nacional.
alocado ao Ministério do Turismo Organismos
e a Embratur Entidades

Nacionais e

V - alocados pelos Estados,

N .. Internacionai
Distrito Federal e Municipios;

S
VI - de organismos e entidades
nacionais e internacionais

Paragrafo unico do Artigo 192- As O MTUR é responsdvel por
aplicagdes dos recursos do estabelecer condigdes
Fungetur, para fins do disposto Inclusivo Centralizador Ministério do | especificas sobre a aplicagdo
neste artigo, serdo objeto de Turismo dos recursos financeiros aos
normas, defini¢cdes e condigdes a entes federativos.

serem fixadas pelo Ministério do
Turismo, em observancia a
legislagdo em vigor.

Fonte: A Autora

Observou-se a partir do Quadro 1 que na Politica Nacional de Turismo ndo é possivel identificar
claramente qual a fungao dos governos subnacionais no planejamento e desenvolvimento da
atividade no pais. Deste modo, os principios que a estruturam tendem a promover a livre
iniciativa do setor privado, a descentralizagdo como uma replicagdo do federalismo implantado
no pais, na qual se insere a regionaliza¢do que pode influenciar a cooperagao e competicao entre
as unidades federativas.

CONSIDERAGOES FINAIS

Esta pesquisa teve o objetivo de analisar a coordenacdo federativa das relagGes
intergovernamentais na Politica Nacional de Turismo. Para tanto, é importante ressaltar que a
mesma ndo tem a pretensdo de esgotar o assunto, tampouco poderia explorar a tematica sem
assumir o risco de ndo abordar algumas questées relevantes nos elementos aqui tratados e que
ndo puderam ser contemplados em toda sua complexidade. Na Politica Nacional de Turismo as
relagBes intergovernamentais favorecem a caracteristica democratica da legislagdo, por meio
da abertura dos canais que estimulam a participacdo/envolvimento dos entes federativos no
fomento da atividade quais sejam: Conselho Nacional de Turismo, Sistema Nacional de Turismo,
Forum Nacional de Secretarios e Dirigentes Estaduais de Turismo e o Fundo Geral de Turismo
[FUNGETUR], embora se perceba que a existéncia destes pode ndo estar relacionada a
delimitacdo dos papéis desenvolvidos na estrutura da atividade, aspecto que contraria a
caracteristica da autonomia das esferas subnacionais e dificulta o desenvolvimento de suas
competéncias na estrutura deliberativa, especialmente, o fator operacional da atividade.

Percebe-se a tensdo entre inclusividade x interdependéncia e entre centralizacdo x
descentralizacdo do MTur ao estabelecer e desenvolver as normas e diretrizes para o setor. E
importante destacar, que essas tensGes podem pavimentar o caminho e estabelecer uma
relacdo de dependéncia entre as unidades subnacionais e o ministério, tendo em vista que este
pode concentrar as decisdes. Contudo, a interdependéncia entre as unidades federativas
favorece a assimetria do poder entre as esferas de governo, uma vez que apresentam diferentes
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capacidades administrativas e arrecadatodrias. No entanto, a inclusividade pode ser considerada
um fator positivo, especialmente no Brasil, desde que seja reconhecida a autonomia das esferas
subnacionais. Em relacdo a caracteristica da centralizacdo/descentralizacdo na coordenacao
exercida pelo MTur, entende-se que é um atributo que influencia o desenvolvimento das
relacOes intergovernamentais na pratica da atividade turistica, situacdo, observada nos artigos
32 e 69, sendo que o primeiro confere total autonomia ao MTur no planejamento, organizacao
e desenvolvimento do setor, isto é, centraliza as acGes a serem desenvolvidas e o segundo
proclama o estabelecimento da cooperacdo entre os integrantes do Conselho Nacional de
Turismo e os segmentos publicos e privados na elaboracdo do Plano Nacional de Turismo.

Outra preocupagao observada se refere a politica tributaria justa e equanime entre a esfera
federal, estadual, distrital e municipal com o objetivo de agregar valor a cadeia produtiva.
Contudo, compete aos 6rgdos e entidades da administragao publica em parceria com o MTur,
elaborar relatérios estatisticos e balangos com o objetivo de divulgar informagdes que
demonstram o movimento da atividade turistica, os efeitos gerados e a contribui¢do [ou ndo]
dos aspectos socioeconémicos. Neste contexto, o Plano Nacional de Turismo se apresenta como
sendo uma importante ferramenta de orientagdo ao setor, pois redne, um conjunto de
informacgdes e elementos que guiam as a¢des entre o Ministério do Turismo e a cadeia produtiva
do setor (Brasil, 2013). Neste contexto, o poder executivo tem uma forte contribuicdo na
atuacdo e atribuicdo de responsabilidades na atividade, tendo em vista que as agdes
desenvolvidas provém em sua maioria deste nivel do poder. Outra caracteristica observada foi
o carater estimulador do MTur no desenvolvimento do turismo no pais, uma vez que se entende
gue este recurso institucionaliza a pratica e estabelece mecanismos que viabilizam o setor
buscando parcerias que atendam as demandas contidas nas metas estabelecidas no Plano
Nacional de Turismo, pois estimula os governos subnacionais a desenvolverem a cooperac¢ado
com a finalidade de promover o desenvolvimento do setor turistico no pais.

Mediante analise realizada observou-se que as caracteristicas das RIG de Wright (1978)
apresentadas na Politica Nacional de Turismo foram: o niumero e a variedade de unidades
governamentais, a partir do Ministério do Turismo, as esferas de governo e os demais
ministérios; o nimero e a variedade de autoridades governamentais envolvidas [politicos e
burocratas] como o ministro de turismo, os governadores e prefeitos, além do envolvimento da
iniciativa privada; a intensidade e a regularidade dos contatos entre as autoridades
governamentais, por meio da revisdo do Plano Nacional de Turismo e das delibera¢des do
Conselho Nacional de Turismo, do Comité Interministerial de Facilitacdo Turistico e a
preocupacdo com questdes relacionadas ao financiamento das politicas publicas, a partir do
suporte financeiro ao setor e as aplicagdes do Fungetur. Entende-se que essas caracteristicas
sdo intrinsecas ao sistema federativo e subsidiam a organizacdo dos diversos mecanismos
envolvidos no mesmo, uma vez que essa situagdo é mantida pela constante presenga das
relages intergovernamentais.

Em relacdo ao nimero de unidades governamentais, espera-se que numa politica nacional as
trés esferas de governo estejam presentes, caso contrario ndo seria uma politica desenhada
para um contexto federativo, isso ocorre na PNT, porém ndo é possivel identificar as
competéncias que cada esfera tem no desenvolvimento das acbes, fator que inviabiliza a
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realizacdo de uma andlise mais aprofundada. Em termos de participacdo de atores
governamentais, ndo esta claro quais as autoridades ou técnicos das instancias subnacionais
participam dos diferentes espacos de interlocucao, aspecto que demostra a complexidade das
relacOes e admite presuncdes generalizadas sobre as mesmas.

Ao que se refere a regularidade dos contatos entre as unidades governamentais e ao
financiamento das politicas publicas para o setor, constatou-se que sdo caracteristicas essenciais
no contexto das relacdes intergovernamentais e que pavimentam o exercicio da autonomia e
negociacdo entre as esferas de governo. Contudo, foi possivel entender que esses atributos ndo
se estabelecem em termos de substancia, mas processualmente, ndo sendo possivel saber qual
a frequéncia desses contatos e tampouco as exigéncias especificas para o repasse dos recursos.
Deste modo, é possivel entender que a Politica Nacional de Turismo mescla elementos
hierdrquicos e centralizadores com elementos que revelam a interdependéncia e promovem a
descentralizagao.

Esse formato adotado pelo MTur reduz, em certa medida, a autonomia das esferas subnacionais
e apresenta possiveis dilemas. Primeiro porque, ndo se observa uma definicdo dos papéis a
serem desenvolvidos pelos demais entes. Segundo porque, mesmo aqueles desenvolvendo
determinadas atribui¢des, necessitam da aprovacao, auxilio financeiro e técnico do ministério e
estar enquadrados em alguns critérios estabelecidos pelo mesmo. Portanto, observou-se a
tensdo entre a autonomia dos entes subnacionais x visdo hierarquica do Governo Federal, no
caso do Ministério do Turismo, ao desenvolver o planejamento da atividade, tendo em vista que
essa situacdo pode suprimir a autonomia das unidades federativas em detrimento das
imposicoes estabelecidas pelo érgdo central do Sistema Nacional de Turismo. Assim sendo, os
desafios da coordenacgao federativa no turismo é criar uma estrutura mais participativa entre as
esferas subnacionais, reconhecendo a liberdade que estas tem para contribuir de forma decisiva
nas delibera¢des que resolvem sobre os interesses dos elementos encontrados e analisados,
especialmente, estabelecer de forma clara as atribuicdes que cada esfera de governo tem no
desenvolvimento turistico do pais.
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