UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL
FACULDADE DE CIENCIAS ECONOMICAS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM ECONOMIA

DORES CRISTINA GRECHI

O DESENVOLVIMENTO TURISTICO SOB A OTICA DA ECONOMIA
INSTITUCIONAL: UMA ANALISE DO CASO DE BONITO-MS

PORTO ALEGRE
2011



DORES CRISTINA GRECHI

O DESENVOLVIMENTO TURISTICO SOB A OTICA DA ECONOMIA
INSTITUCIONAL: UMA ANALISE DO CASO DE BONITO-MS

Tese submetida ao Programa de pos-graduagdo em
Economia da Faculdade de Ciéncias Econdomicas da
UFRGS, como requisito para obtengdo do Titulo de
Doutor em Economia, énfase em Economia do
Desenvolvimento.

Orientador: Prof. Dr. Eduardo Ernesto Filippi.

PORTO ALEGRE
2011



DADOS INTERNACIONAIS DE CATALOGACAO NA PUBLICACAO (CIP)

Responsavel: Biblioteca Gladis W. do Amaral, Faculdade de Ciéncias Economicas da UFRGS

Grechi, Dores Cristina

G789d O desenvolvimento turistico sob a Otica da economia institucional: uma analise do
caso de Bonito (MS) / Dores Cristina Grechi. — Porto Alegre, 2011.
294 f. il

Orientador: Eduardo Ernesto Filippi.
Enfase em Economia do Desenvolvimento.

Tese (Doutorado interinstitucional em Economia) — Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, Faculdade de Ciéncias Econdmicas, Programa de Pos-Graduagdo em
Economia, Porto Alegre; Universidade Estadual do Mato Grosso do Sul, 2011.

1. Economia institucional : Turismo : Bonito (MS). 2. Ambiente institucional :
Turismo : Bonito (MS). 3. L. Filippi, Edurado Ernesto. II. Universidade Federal do Rio
Grande do Sul. Faculdade de Ciéncias Econdmicas. Programa de Poés-Graduagdo em
Economia. III. Universidade Estadual do Mato Grosso do Sul. IV. Titulo.

CDU 338.48




DORES CRISTINA GRECHI

O DESENVOLVIMENTO TURISTICO SOB A OTICA DA ECONOMIA
INSTITUCIONAL: UMA ANALISE DO CASO DE BONITO-MS

Tese submetida ao Programa de poés-graduacdo em
Economia da Faculdade de Ciéncias Econdmicas da
UFRGS, como requisito parcial para obteng¢ao do Titulo
de Doutor em Economia, énfase em Economia do
Desenvolvimento.

Aprovada em Porto Alegre, 01 de setembro de 2011

Prof. Dr. Eduardo Ernesto Filippi — Orientador

UFRGS

Profa.Dra. Doris Van Meene Ruschmann — Examinadora

UNIVALI

Prof. Dr. Marcelino de Souza — Examinador

UFRGS

Prof. Dr. Octavio Augusto Camargo Conceigdo — Examinador

PPGE/UFRGS



Dedico este trabalho ao
meu filho Lucas por ser,
desde a concepgdo, o mais
capaz na lapidagcdo de

minha alma.

Obrigada, filho, por sua

sabedoria e seu amor.



AGRADECIMENTOS

Os agradecimentos a seguir ndo obedecem a uma ordem de importancia, pois todas
estas pessoas contribuiram, e algumas ainda contribuem com a minha eterna e constante

construgdo e desconstru¢do, por isso:

- Agradeco a natureza divina da existéncia humana e os dons e dadivas que me foram
concedidos. Aproveito, para manifestar meu amor, admiracdo e gratiddo aqueles que me
ofereceram, ao longo da vida e deste processo de qualificagdo, muito mais do que deviam:

meus pais Humberto Ronald e Maria Eli.

- Duas outras pessoas me sao muito valiosas pelos seus coracdes e atitudes, minhas amigas e

colegas de trabalho, Graci e Patricia. Obrigada por colaborarem sempre, meninas!

- Agradeco, também, a académica Vanessa de Oliveira Dantas pelo auxilio nas questdes

computacionais que tanto nos atormentam em momentos de tensdo;

- Quero registrar nesta pagina agradecimentos especiais ao Professor Dr. Eduardo Ernesto
Filippi por aceitar ser meu orientador quando o processo ja estava em curso € por sua postura

profissional e comprometida;

- Esta tese pautou-se em pilares fundamentais para alcangar os resultados esperados, os quais
foram: experiéncia na causa investigada; crenga pessoal e orientacdo técnica. Este ltimo pilar
contou com a valorosa contribuicdo da Professora Dra. Luciana Ferreira da Silva, co-
orientadora e pessoa responsavel por iluminar a trajetdria e apontar o Norte. Luciana, ndo
fosse a sua participagdo, tenho sérias dividas se conseguiria transformar a experiéncia e a

intui¢do em saberes técnicos. Muito obrigada mesmo!

- Nao poderia deixar de agradecer a comunidade turistica de Bonito que sempre me atendeu

prontamente, primeiro no mestrado e, posteriormente, no doutorado;

- H4 onze anos fui recebida na Universidade Estadual de Mato Grosso do Sul, institui¢do que
amo e respeito. Espero retribuir-lhe, UEMS, tudo aquilo que me ofereceu: o pao de cada dia;
novos amigos; capacitacao profissional e, por fim, uma surpresa especial, meu companheiro e,
também, colega de trabalho, Emilio. Tu foste deixado para o fim, amor, para que nas minhas
derradeiras palavras de agradecimento ficasse marcado o quanto sou enamorada, tanto do

homem, quanto da alma que nele habita. Obrigada por estar junto comigo na jornada da vida.



RESUMO

Esta pesquisa investiga a relacdo entre o contexto institucional de um destino turistico e o
desenvolvimento local endégeno do ponto de vista da producdo de conhecimento e inovagao.
Como objeto de andlise e aplicacdo teorica, foi utilizado o municipio turistico de Bonito
(MS), visto que o sistema gestor do turismo implantado na cidade € reconhecido
nacionalmente como inovador e endégeno. A metodologia foi organizada em trés etapas. A
etapa um contemplou a revisao de literatura a respeito das diferentes abordagens da Economia
Institucional e a descri¢do da trajetoria institucional do turismo no Brasil. A etapa dois
incumbiu-se de caracterizar o ambiente € o arranjo institucional do destino turistico e analisar
sua efetividade. A etapa trés consistiu na elaboracdo de matrizes institucionais € na constru¢ao
da escala de avaliacdo de indicadores. O estudo resultou em um referencial metodologico que
fornece a estrutura basica para avaliar a correlacdo entre contexto institucional (ambiente e
arranjo institucionais) e desenvolvimento endogeno da atividade turistica, servindo como
ferramenta para qualquer processo de planejamento de destino turistico pautado na gestdo

descentralizada da atividade.

Palavras-chave: Institui¢des. Desenvolvimento endogeno. Turismo.



ABSTRACT

This research investigates the relation between the institutional context of a tourist destination
and the endogenous local development from the point of view of the knowledge production
and innovation. As object of analysis and theoretical application was used the Bonito (MS)
tourist city, in function of the tourism management system implanted in the city be
nationwide recognized as innovative and endogenous. The methodology was organized in
three stages. Stage one contemplated the review of literature regarding the different
approaches of the institutional economy and the description of the institutional trajectory of
tourism in Brazil. Stage two was charged to characterize the environment and the institutional
arrangement of the tourist destination and to analyze its effectiveness. Stage three consisted of
the elaboration of the institutional matrices and of the construction of the scale of evaluation
of indicators. The study resulted in a methodological frame that supplies the basic structure to
evaluate the correlation between institutional context and endogenous development of the
tourist activity, serving as a tool for any process of planning a tourist destination in the

decentralized management of the activity.

Key-words: Institutions. Endogenous development. Tourism.
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13

1 INTRODUCAO

A evolugdo institucional do turismo no Brasil foi acompanhada por uma série de
decretos que moldaram o carater legal dos procedimentos mercadologicos da atividade. Ela
atravessou diversos periodos que poderiam ser organizados a partir de 1938, quando da
criacdo do primeiro decreto-lei referente ao setor, cujo proposito era estabelecer regras que
balizassem a venda de passagens aéreas, maritimas e rodoviarias. Mas ¢ a partir de 1996 que o

planejamento e a organizagdo do turismo brasileiro sofrem transformagdes relevantes.

O primeiro programa que considerou o turismo de maneira territorialmente ampla foi o
Programa Nacional de Municipaliza¢cdo do Turismo — PNMT, cujo foco direcionou-se para a
gestdo do turismo no ambito municipal. O PNMT surgiu em 1996, sob a orientacdo das
diretrizes da Organizacdo Mundial do Turismo — OMT, com sede em Madri, e refletia as
novas tendéncias de planejamento e gestdo em que a participagdo da sociedade e a
descentralizacdo da gestdo assumiam posi¢do destacada no cendrio mundial. Foi neste periodo
que a atividade turistica nacional iniciou um processo de construcao de novas institui¢cdes de
participagcdo e representagdo tripartites (sociedade civel, governo e empresarios) ilustradas

pela figura dos Conselhos Municipais de Turismo (COMTURS).

A partir de 1990, Mato Grosso do Sul projetou-se nacional e internacionalmente como
destino turistico focado nos segmentos de turismo rural, de aventura, de ecoturismo e, mais
recentemente, de negocios e técnico cientifico. Com dois ecossistemas de apelo mundial
(Bonito e Pantanal), o estado passou a explorar o turismo como alternativa ao bindmio
boi/soja, especificamente em regides favorecidas pelas belezas naturais. Desde entdo, as
politicas de desenvolvimento do estado incorporaram, ainda que timidamente, acdes de
fomento ao setor, esbarrando em aspectos complexos como falta de infra-estrutura; de mao de
obra disponivel e qualificada para o setor; e auséncia de planejamento publico adequado a

esta atividade econdmica.

O turismo em MS esta vinculado, hierarquicamente, a estrutura da Secretaria Estadual
de Produgdo, sob a gestdo da Fundacdo Estadual de Turismo de Mato Grosso do Sul, cujas
acdes orientam-se pela Politica Nacional de Turismo determinada pelo ministério
correspondente. Sob o ponto de vista geografico e turistico, o estado foi mapeado em dez

regides: Pantanal, Costa Leste, Vale do Aporé, Caminho dos Ipés, Bonito/Serra da
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Bodoquena, Caminhos da Fronteira, Vale das Aguas, Conesul, Grande Dourados e Rota
Norte. As trés regides prioritarias, segundo oficina realizada pela Fundacdo de Turismo do
estado, seriam Bonito/Serra da Bodoquena, Campo Grande e Regido, e Regido do Pantanal.
Além disso, o ministério do Turismo realizou em 2007 uma pesquisa em todo pais para
identificar 65 destinos indutores, € sob a orientagdo da Fundagdo Getllio Vargas levantou

dados e indicadores acerca destes destinos.

Desde 2000, quando a UEMS implantou seus cursos de turismo, um grupo de
pesquisadores dedica-se a pesquisas € acdes relacionadas a gestdo publica e privada do
turismo no estado. O tema de pesquisa proposto surge inserido neste contexto. A consolidagao
do objeto de pesquisa deu-se a partir da pratica cotidiana na construc¢ao e no fortalecimento de
instancias governamentais locais e regionais para o desenvolvimento turistico de MS e
também da experiéncia quando da realizagdo de pesquisa de mestrado, cujo foco centrou-se
na evolucdo do sistema de gestdo do turismo de Bonito-MS, municipio que se destaca
nacionalmente pela pratica sustentdvel de explora¢do do ecoturismo. Durante estes anos,
percebeu-se a enorme dificuldade em mobilizar a sociedade turistica (trade, poder publico e
terceiro setor) para desenvolver acdes coordenadas em prol de maiores ganhos e do
desenvolvimento local, mas também se constatou que hé destinos em que esta coordenagao

parece ter acontecido efetivamente, refletindo-se em mudanga institucional, em impactos

positivos e em competitividade para o destino.

Diversos aspectos justificam a escolha deste objeto de pesquisa, porém o estimulo
originario se vincula a necessidade de resgatar, do ponto de vista da Economia Institucional, a
politica de descentralizacdo da gestdo do turismo fomentada pelo governo federal desde a
década de 1990, com a criagao dos Conselhos Municipais de Turismo e, posteriormente, com
a criacdo de instancias de governanca regionais e macroregionais. Tal necessidade surge da
inquietagdo em que nos encontramos enquanto pesquisadores da area e membros atuantes dos
organismos locais e regionais de turismo, quando nos deparamos com o distanciamento que

ha entre as diretrizes do governo federal e a realidade dos municipios turisticos brasileiros.

A experiéncia ao longo dos anos participando de oficinas, semindrios e agdes de
planejamento em nivel local e regional tem mostrado que pouco se evoluiu no que tange a
gestdo conjunta publico-privada do turismo. Apesar deste panorama, acredita-se que ha
localidades onde aconteceu mudanga institucional, fortalecimento das instancias de

governanga coletivas, transformagdo, geragdo de conhecimento e inovacdo. Este parece ser o
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caso de Bonito (MS), que desde a década de 1990 vem consolidando a imagem de destino
turistico sustentavel em diversos organismos nacionais, tanto publicos, quanto privados. E
nesta seara institucional que se posiciona o foco deste trabalho: Como as institui¢cdes e
organizagdes para coordenacdo de agdes impactam o desenvolvimento local dos destinos
turisticos? Que contexto institucional favorece a evolugdo institucional positiva que leva a

inovacao e a producdo de conhecimento local?

O fato de existir um amplo aporte tedrico em Economia Institucional relacionando
esses temas foi motivador para escolha dos rumos da tese, e, também, a escassez de trabalhos

que discutam o assunto no campo do turismo.

E premente a necessidade de se entender o papel das instituigdes no processo de
desenvolvimento da atividade turistica nos destinos, de como os atores interagem, onde
interagem e porque interagem, de forma que se consiga identificar nas trajetorias de destinos
bem sucedidos aspectos estruturantes comuns e particulares, bem como os entraves do
processo de evolugdo institucional. O estudo resultou no resgate de um quadro tedrico sobre
arranjos institucionais e desenvolvimento local enddgeno da atividade turistica, bem como na
elaboragdo de matrizes que forneceram a estrutura bésica para sintetizar a correlagdo entre
contexto institucional (ambiente e arranjo institucionais) e desenvolvimento enddgeno da

atividade.

O momento politico atual também se mostra propicio a reflexdo a respeito do papel
desempenhado pelas instituigdes, na medida em que foram criados no pais e no estado de
Mato Grosso do Sul, a partir da politica do Ministério do Turismo (2003/2007 e 2007/2010),
varios espacos de governanga tripartites nos quais as reunides para aprovacdao de projetos
ainda nao sdo subsidiadas por um diagndstico oficial que norteie as tomadas de decisdes e,
muito menos, que aponte planos e programas para o desenvolvimento das regides turisticas do
estado a médio e longo prazo. Desta forma, o turismo tem sido tratado como atividade isolada
e dissociado de outros setores produtivos do estado; as politicas ndo s3o apoiadas por
instrumentos efetivos, reduzindo-se a discurso de campanha; ha desconhecimento das
realidades turisticas locais e regionais; as diretrizes politicas do setor ndo sdo claras para os
municipios e regides; ha incapacidade institucional, resultando em dificuldades para avaliar o
objetivo principal, bem como compreender e operacionalizar as proposi¢des das diretrizes

nacionais ¢ ha extrema limitacdo orcamentaria e de recursos humanos habilitados.
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E fator primordial para a consolidagdo de uma cultura de participagdo e de geracao de
conhecimento local que os atores envolvidos diretamente com a atividade turistica
vislumbrem crescimento e sustentabilidade no cendrio turistico do estado e que as institui¢des

possam evoluir a partir de diretrizes mais coerentes com as realidades locais do pais.

Sendo assim, o objetivo geral de investigacao desta tese ¢: “Verificar a relevancia e a
relacdo do ambiente e do arranjo institucionais para o desenvolvimento endoégeno do turismo,

enfatizando a produ¢do de conhecimento local e a inovagdo™.

Neste estudo, consideraram-se, para arranjo e ambiente institucionais, os conceitos de

Davis e North (p. 6-7, 1971), nos quais:
Ambiente institucional ¢ um conjunto de regras politicas, sociais e legais
fundamentais que estabelecem as bases para a produgao, a troca e a distribui¢do. Sdo

exemplos disso as regras que organizam eleigdes, direitos de propriedade e o direito
dos contratos.

E um arranjo institucional €:

[...] O que se estabelece entre unidades econdmicas que organizam os modos pelos
quais essas unidades podem cooperar e, ou, concorrer. Ele pode fornecer a
estrutura dentro da qual os seus membros podem cooperar, ou pode fornecer o
mecanismo que tenha como resultado uma mudanca das leis ou dos direitos de
propriedade (mercados, hierarquias empresariais, comunidades ou meios locais,
Estado, redes de atores socioecondmicos, associagcdes de interesses). (DAVIS;
NORTH, p. 6-7, 1971, grifo nosso).

Além do objetivo geral, essa pesquisa teve como objetivos especificos:

a) descrever a evolugdo institucional do turismo no Brasil;

b) caracterizar o ambiente e arranjo institucionais do destino turistico referéncia —
Bonito-MS;

c) verificar a efetividade’ das organizac@es turisticas para o desenvolvimento endégeno
dos destinos;

d) construir matrizes institucionais” a partir da geragdo de indicadores que representem,

de forma geral e basilar, o contexto institucional local do destino investigado e que

'A efetividade do programa social diria respeito, portanto, a implementagio e ao aprimoramento de objetivos,
independentemente das insuficiéncias de orientagdo ¢ das falhas de especificacdo rigorosa dos objetivos iniciais
declarados do programa. Organizagdes sdo efetivas quando seus critérios decisorios e suas realizagdes apontam
para a permanéncia, estruturam objetivos verdadeiros e constroem regras de conduta confiaveis e dotadas de
credibilidade para quem integra a organizagdo e para seu ambiente de atuagdo (MARINHO, 2001, p. 6).
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sirvam como ferramenta de avaliacdo e monitoramento para os destinos turisticos em

geral.

Com estes objetivos, delimitou-se a area de abrangéncia do problema a partir da
evolugdo institucional do turismo no pais € no municipio de Bonito em Mato Grosso do Sul
(considerado referéncia pelo Ministério do Turismo), e a relagdo desta evolugdo com o
desenvolvimento endogeno na localidade, o que direcionou a formulagdo das seguintes
hipoteses: Arranjos Institucionais efetivos e Ambientes Institucionais especificos sao
relevantes para o desenvolvimento endogeno do turismo no municipio de Bonito-MS. E
ainda: Arranjos Institucionais efetivos e Ambientes Institucionais especificos sdo capazes de

gerar produgdo de conhecimento local e servigos inovadores para o municipio de Bonito-MS.

Para corroborar ou refutar as hipoteses postas, o trabalho serd orientado a partir da

seguinte pergunta:

Arranjos e ambientes institucionais sdo relevantes para o desenvolvimento endogeno
do turismo e capazes de gerar conhecimento local e criar produtos e servigos inovadores no

municipio de Bonito?

\

A fim de buscar respostas a pergunta diretriz e testar as hipdteses estabelecidas,
organizou-se o trabalho em sete capitulos. O primeiro capitulo consistiu na introducdo, na
qual sdo apresentados objetivos, problema e estrutura geral da tese; o segundo capitulo buscou
subsidiar teoricamente o trabalho. Para tanto, elaborou-se uma revisao teorica da Economia
Institucional e de suas principais correntes (Nova Economia Institucional — NEI e
Institucionalismo Evolucionario). No item referente a NEI, ha ainda duas subdivisdes, a
primeira ¢ um exercicio de sintese das semelhancgas e diferencas entre as obras de Douglass
North e Oliver Williamson, principais expoentes vinculados a esta corrente do pensamento
econdmico e de como a visao de cada um pode colaborar com a anélise do desenvolvimento
endogeno do turismo, e a segunda refere-se a relagdo entre as instdncias de governanga e o
desenvolvimento do turismo. A justificativa maior para langar mao da base teodrica da

Economia Institucional é que para ela importa o “processo historico” na formulagao das idéias

% A matriz institucional produz o entrelagamento entre instituigio e organizagio, resultando na produgio de redes
externas (NORTH, 1994, p. 19).



18

e das politicas econdmicas. E ¢ justamente através do estudo do processo historico da
economia brasileira que se pretende desenhar a evolucdo do ambiente institucional (leis,
organizagdes, estruturas de governanga, politicas, rupturas e regularidades) do setor de
turismo e posteriormente analisar o desenvolvimento da atividade em Bonito-MS,
aproveitando a deixa dos evolucionistas de que a inter-relacdo entre desenvolvimento,
crescimento, inovagao tecnoldgica, aparato institucional e evolugdo de instituicdes relevantes
para certa tecnologia ou industria revela uma complexa interagdo entre agdes privadas de
firmas competitivas, associacdes industriais, Orgaos técnicos, universidades, agéncias

governamentais, aparelho juridico, entre outras.

O capitulo trés teve o proposito de resgatar a evolucdo institucional no Brasil sob a
perspectiva do desenvolvimento turistico com vistas a atender o primeiro objetivo especifico e
servir de base para analisar e compreender a trajetoria de desenvolvimento do municipio foco
deste estudo. Desta forma, a retrospectiva compreendeu primeiramente uma analise das
caracteristicas gerais das institui¢des brasileiras, sua origem, e, por fim, a trajetéria do pais até
a criacdo da EMBRATUR em 1966, para, s6 entdo, descrever a evolu¢do institucional do
turismo. Este resgate se justifica em fun¢do da importancia da trajetdria historica para
entender os periodos de mudanca institucional e sua repercussdo no arranjo e ambiente
institucional dos municipios turisticos. O capitulo quatro verificou a relagdo das
organizagdes/arranjos turisticos com o desenvolvimento local enddgeno nos destinos
escolhidos, bem como a relacdo da interacdo, do capital social e da inovagao. Para isso, serviu
de auxilio o referencial sobre evolucao institucional e desenvolvimento local, a partir dos
conceitos de capital social e conhecimento enddégeno. No quinto capitulo, apresentou-se o
método de trabalho e sua respectiva justificativa. O capitulo seis compreendeu os resultados e

a discussao do trabalho e o sete, as conclusdes e recomendagoes.

A seguir, algumas consideracdes sobre questdes centrais da Economia Institucional e

sua relevancia na analise do desenvolvimento turistico.
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2 AS DIFERENTES ABORDAGENS INSTITUCIONALISTAS: QUADRO TEORICO
PARA ANALISE DO DESENVOLVIMENTO TURISTICO

O ambiente complexo presente na maioria das sociedades modernas, bem como em
suas respectivas organizagdes, reflete-se na compleigdo institucional de cada pais, estado ou
empresa ¢ na direcdo do seu desenvolvimento. Esta afirmacdo ¢ o mote de uma vertente da
economia conhecida como “Economia Institucional”. Para os autores da chamada corrente
institucionalista, o desenvolvimento das diferentes sociedades seria resultado de um processo
evolucionista e historico, bem como de fatores fisicos e geograficos singulares a cada povo e

lugar.

Para a Economia Institucional, os ambientes e os arranjos institucionais t€ém estreita
ligacdo com o desempenho econdmico e a estrutura do desenvolvimento de diversos paises ou
setores da economia. A maneira como se dd o processo de evolucdo das instituicdes e a
relacdo com o desempenho socioecondmico dos paises e de setores da economia €, sem
davida, um campo de estudos intrigante e fértil para pesquisas e reflexdes, somado a
investigacao do conjunto de elementos que, de um modo geral, fazem parte da configuragao
de arranjos institucionais econdmica e socialmente eficientes. Porém, este parece ser um
desafio dificil de ser atingido, desencadeado por Thorstain Veblen no inicio do século XIX,

cuja base tedrica inspirou-se fortemente nas idéias evolucionistas de Darwin.

Durante o desenvolvimento tedrico da ciéncia economica, o estudo da Economia
Institucional perdeu espago por um longo periodo e, a partir de 1960, voltou a ser foco de
aten¢do com os trabalhos de autores da chamada corrente neo-institucionalista, visivelmente

identificada com o institucionalismo de Veblen.

E valido ressaltar que a abordagem institucionalista tem se mostrado claramente
oposta a posi¢do econdmica tradicional, na qual sobressaem-se conceitos de equilibrio,
racionalidade e otimizagdo. O “homem econdmico” otimizador e racional perde espaco na
Economia Institucional para um homem mais real, singular ¢ com capacidade limitada de
sempre tomar a melhor decisdo, pois estd sujeito a outras interferéncias como: preferéncias,
gostos e falta de informacao completa. E mais, o individualismo metodologico, um dos pilares
da economia neocléssica, perde eficiéncia como método de analise deste novo homem e de
seu contexto e outra metodologia, mais complexa e completa, ¢ demandada, um método que

permita analisar o processo evolucionario de criacdo e anulagdo das institui¢des como local de
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atuacdo e de desenvolvimento dos homens e de sua capacidade de crescimento e
desenvolvimento econémico e social. Um método que incorpore os conceitos de dependéncia
da trajetoria (path dependency), causagdo circular’ (downward causation), propriedades

emergentes, multidisciplinaridade ou quem sabe até transdisciplinaridade e mais:

Os diferentes ambientes institucionais e o0 meio de contato com as firmas/empresas.
As instituigdes de governanga — representadas por contratos interfirmas,
corporagdes, bureaus, empresas nao-lucrativas, etc. — sdo sustentadas pelo meio
ambiente institucional, onde se situam os individuos. (CONCEICAOQ, 2001, p. 17).

Ou seja, ¢ importante considerar a analise do “processo” de desenvolvimento das
regides; a relacdo entre inovagdo, tecnologia e instituigdes; a influéncia da cultura e da
histéria e a importancia da contribuicao de outras areas da ciéncia para auxiliar na analise do

desenvolvimento.

Na verdade, ao passo que se estudam as diversas correntes do pensamento econdémico
institucionalista, percebe-se a caracteristica complementar de cada uma na composi¢ao de
uma teoria econdmica institucionalista. Os velhos institucionalistas, a NEI ¢ os evolucionarios

confrontam-se e complementam-se no processo de constru¢dao de uma teoria da dindmica.

A forma como funcionam os arranjos institucionais (féruns, conselhos, comités)
respaldados pelo ambiente institucional (politicas, programas, leis), propiciada em grande
parte pelo Ministério do Turismo — MTUR, nao segue um padrao em todos os municipios ou
estados; pelo contrario, ha lugares que se destacam pela capacidade de governancga local que

desenvolvem, minimizando custos de transacdo,” assimetria de informacdes e incerteza.

Compreendendo que as relagdes entre os agentes turisticos acontecem num
determinado ambiente institucional, no qual existem custos de transagdo, as caracteristicas
destas regras e normas influenciardo a forma como os agentes se relacionam. Por isso,

compreender como funcionam as regras do jogo facilitou a andlise das estratégias

* Reconstitutive downward causation : conceito desenvolvido por Geoffrey M. Hodgson e apresentado no texto
“What are Institutions?” de 2004, p. 6.

* Williamson (apud ZYLBERSZTAIN, 1995, p.15) define esses custos como os custos ex-ante de preparar,
negociar e salvaguardar um acordo, bem como os custos ex-post dos ajustamentos e¢ adapta¢des que resultam,
quando a execu¢do de um contrato é afetada por falhas, erros, omissdes e alteragdes inesperadas.
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utilizadas pelo atores locais no estabelecimento de arranjos institucionais especificos para

lidarem com a incerteza e assimetria de informagdes.

A auséncia de monitoramento e avaliagdo sobre o desempenho da politica nacional de
turismo e a falta de estatisticas e de dados sobre os destinos turisticos brasileiros provocam
falhas institucionais, dificultam a consolidag¢do de arranjos eficientes e a troca de informacgdes
entre os individuos, organizagdes e ambiente institucional, estacionando os destinos num
circulo vicioso ao invés de virtuoso. Este cenario perpetua entraves e problemas, e nao
favorece transformag¢des mentais € mudangas institucionais que levem os destinos a um

patamar mais sustentdvel em matéria de desenvolvimento.

No que diz respeito aos arranjos (Conselhos e Associagdes de turismo), a andlise
pautou-se nos estudos de Williamson e North, da Nova Economia Institucional, que
compreendem estes arranjos como formas hibridas de governanga cujo proposito ¢ facilitar as
transagdes num ambiente institucional complexo, heterogéneo e interligado, muito presente
no desenvolvimento da atividade turistica, no qual producdo e consumo ocorrem
simultaneamente. No que diz respeito a descricdo da evolugdo do ambiente institucional
federal (as regras do jogo) e sua repercussdo no desempenho dos destinos em nivel local, os
autores da corrente evolucionaria (Hodgson, Nelson, Langlois e Robertson) serviram de
fundamento, de forma que a utilizacdo destas duas correntes institucionalistas permitiu
analisar os arranjos presentes na gestdo turistica local do municipio de Bonito, mas também a
evolucdo desses arranjos ao longo do tempo e sob a interferéncia da alternancia do ambiente
institucional conforme mudam presidentes, partidos e legislagdo. Outro aspecto em que os
evolucionarios subsidiaram o estudo refere-se ao processo evolutivo que ocorre entre os
ambitos micro/macro: individuos — organizagao e os resultados desta “causagdo circular” para
producdo de conhecimento e inovagdo, ndo apenas no setor turistico local, mas para os demais

aspectos das comunidades estudadas.

No proximo item, far-se-4 uma breve apresentagdo das principais contribuicdes de
algumas das abordagens institucionalistas e da possibilidade de didlogo com o estudo do

desenvolvimento turistico.
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2.1 INSTITUICOES: CONCEITOS E DEFINICOES A PARTIR DAS DIFERENTES
ABORDAGENS INSTITUCIONALISTAS

Existe uma ampla e diversa variedade de definicdes para instituigdes e ha uma
preocupacao eminente dos tedricos da area de economia em resolver este impasse. Contudo,
ao longo do tempo, esta definicdo foi trabalhada de maneira incremental e complementar. A
importancia das instituigdes para a teoria econdmica ganha terreno com Thorstein Veblen
(1890-1925), John R. Commons (2003), Wesley Clair Mitchell, John Maurice Clark (1825-
1939), cujos trabalhos refutavam os pressupostos neocldssicos de racionalidade ilimitada,
equilibrio e simetria de informacao entre os atores: “Independentemente do enfoque adotado,
atribui-se ao ‘[...] velho institucionalismo norte-americano’ — a partir dos escritos de Veblen, e
em menor grau aos de Commons e Mitchel —, a matriz da Escola Institucionalista
(CONCEICAO, 2001, p. 27)”. Estes precursores da questdo institucional para a economia
foram chamados de “velhos institucionalistas” em detrimento de outras correntes que os
sucederam, tais como: a Nova Economia Institucional — NEI, representada por Ronald Coase,
Oliver Williamson e Douglass North; os Neo-institucionalistas, os evolucionarios (Hodgson,

Rutherford, Samuels, Galbraith); e os regulacionistas (Boyer e Aglietta); dentre outros.

Apesar da diversidade de correntes, de definicdes e linhas tedricas, as institui¢des
serdo compreendidas nesta pesquisa como unidades de analise para compreensido de
diferentes trajetorias de crescimento econémico, cujo formato assume carater formal (leis,
institui¢des, politicas, planos e programas) ou informal (habitos, crencas, rotinas, costumes)
que se conjugam e se modificam mutuamente num processo circular de coevolugio. As
instituicdes servem de elo entre o plano micro e o plano macroeconémico e, por serem “elo”,
acabam exercendo, também, papel catalisador dessas mudangas causadas por conflitos e/ou
inovagdes tecnologicas, sejam eles radicais ou incrementais (com relagdo ao aprimoramento
do que j& existe). Funcionam como uma corrente de transmissdo entre os individuos e a
sociedade, transformando a estrutura politico-economica no plano geral e os habitos e as
crencas no plano individual. Por serem “fruto” da agdo humana e acompanharem o processo
evolutivo das mesmas, as instituigdes estdo estreitamente relacionadas ao processo historico

de cada lugar.
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Conforme descrito no paragrafo anterior, ndo parece ser algo trivial definir
“Institui¢des”, e por isso € importante destacar o significado do termo para algumas das mais
importantes escolas no sentido de comparar com a defini¢dao apresentada acima e destacar as

principais referéncias.

A questdao do habito e do aspecto cognitivo na definicdo de instituicdo ¢ destacada
por Veblen. De Commons, vem o aspecto da interagdo entre individuos ¢ a aciao coletiva
ampliando ou cerceando a acdo individual. Em ambos, a cultura afeta a acdo humana e
organizacional. Para Hodgson, inserido na chamada escola evolucionaria que tem sua origem
em Veblen, as institui¢des sao compreendidas como sistemas duraveis de regras sociais que
estruturam a interagdo social. O aspecto comum entre estes estudiosos ¢ a compreensdo sobre
a importancia das acdes/interacdes entre os individuos e a interacdo entre eles e as
instituicdes, bem como a dependéncia da historia (path dependency) e das caracteristicas
culturais. A novidade trazida por Hodgson (apud REIS, 1998) reside na introducdo do

conceito de “sistema” em sua definicao.

O mundo que Veblen e Commons trouxeram para ser reconhecido pela economia ¢
aquele em que o que mais conta ¢ a vida coletiva, a evolugdo, a presenga de agentes
ativos e, por vezes, até irracionais; em que ha eficiéncia, mas também desperdicio;
em que os desequilibrios acontecem e sdo parte de um reino de incerteza; em que o
conflito conta tanto como a cooperagdo. (REIS, 1998, p. 7).

A Nova Economia Institucional, apesar de ndo confrontar totalmente a economia
neoclassica, também considera o ndo equilibrio, a racionalidade limitada e o oportunismo
como inerentes a vida real, num contraste evidente com os preceitos neocldssicos vigentes.
Dentre os estudiosos desta vertente, destaca-se Douglas North, que, assim como outros
estudiosos desta mesma escola, ressalta o carater microecondmico da definigdo, relacionando-
a as regras do jogo ¢ concebendo-as como constrangimentos formais e informais para a
acdo humana, vinculando este conjunto de constrangimentos ao desempenho econdmica de

cada lugar.

De uma quarta escola, conhecida como “regulacionista” e representada por Boyer e
Aglietta, também se enfatiza a interagdo humana, entretanto, focando nas instituicdes como

mediadoras dos conflitos e violéncias resultantes desta interagdo (VILLEVAL, 1995).

Dentre estas definicdes das escolas institucionalistas mencionadas, observa-se que ha
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uma conexdo maior entre o velho institucionalismo de Veblen, os neo-institucionalistas e os
evolucionarios em conceitos-chave como conflito € nocdo de poder; path dependency;
causacgdo circular; processo, dinamismo; coletivismo metodologico; inovagdo, tecnologia e
evolucdo institucional. Douglass North, Oliver Williamson e Coase, apesar de admitirem a
influéncia de aspectos institucionais no desempenho das economias, focalizam as transagdes

como objeto de andlise e como justificativa para a existéncia das institui¢des.

No que se refere a esta tese, uma teoria econdmica das institui¢des deve incluir
conceitos de path dependency (as instituigdes do presente interligadas com as do passado e
com aquelas que virdo), assumir que o processo de desenvolvimento econdmico caracteriza-se
por diferentes formatos em cada lugar e em cada momento histérico e admitir o “ndo
equilibrio” causado pela inovacao tecnoldgica e pelos conflitos inerentes a condigdo humana.
Para Concei¢ao (2002), o corpo de conhecimento institucionalista constitui-se de oito itens

identificados nas diversas abordagens institucionalistas de diferentes escolas.
Sao eles:

1. Enfase a evolugdo social e econdmica e orientagdo explicitamente ativista das instituicoes
sociais, que, pela sua importancia, ndao podem ser tidas como dadas, pois sdo produto das

interacdes humanas e sdo mutaveis.

2. Importancia do controle social e da agdo coletiva. Isto se opde a ilusdo neocléssica da
operacdo dos mercados como autdnoma, livre e independente da agdo e controle humano.
Para os institucionalistas, a economia de mercado constitui um sistema de controle social

representado pelas institui¢des, que o conformam e o fazem operar.

3. Enfase na tecnologia como for¢a maior na transformac¢do do sistema econdmico. Para os
institucionalistas, a logica da industrializacdo exerce efeitos profundos sobre a organizagao
social, politica e econdmica e sobre a natureza da cultura, a qual, por sua vez, exerce

profundos efeitos na adogdo e operagdo da tecnologia.

4. O determinante ultimo da alocagdo de recursos ndo ¢ qualquer mecanismo abstrato de
mercado, mas as institui¢des, especialmente as estruturas de poder, as quais o estruturam e o

fazem funcionar.
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5. A “teoria do valor” dos institucionalistas ndo se preocupa com os precos relativos das
mercadorias, mas com o processo pelo qual os valores se incorporam e se projetam nas

institui¢des, estruturas € comportamentos sociais.

6. Enfase no papel dual da cultura em um processo da causa¢cdo cumulativa ou coevolugdo. A
cultura tem um papel transcendental na formacdo da estrutura social e nas identidades
individuais, metas, preferéncias e estilos de vida, os quais, de outro lado, exercem impacto

sobre a vida econdmica e ajustamento institucional, ambos relacionados a cultura e poder.

7. Para os institucionalistas, a estrutura de poder e as relagdes sociais jamais podem ser tidas
como dadas, uma vez que geram uma estrutura marcada pela desigualdade e hierarquia,

criando institui¢des que tendem a ser pluralistas ou democraticas em suas orientagoes.

8. Os institucionalistas sdo holisticos, pois definem a economia de maneira ampla, tornando

seu objeto de estudo econdmico necessariamente multidisciplinar.

O processo evolutivo da corrente econdmica do institucionalismo sofreu influéncia e
influenciou geragdes de estudiosos ndao s6 na economia, mas em outras areas do
conhecimento. A partir das contribui¢cdes do institucionalismo original, surge outra corrente,
denominada de Nova Economia Institucional — NEI, cujas principais caracteristicas serdo

exploradas a seguir.

22 A NOVA ECONOMIA INSTITUCIONAL (NEI) E SUAS CONTRIBUICOES A
ANALISE DA EVOLUCAO INSTITUCIONAL DO TURISMO

“N&o podemos ver, sentir ou tocar as institui¢cdes, pois sdo constru¢des da mente

humana”. (NORTH, 1993, p. 139).

A NEI surge por volta de 1937, com Ronald Coase e seu trabalho emblematico

consubstanciado no livro - A Natureza da Firma:

O trabalho de Coase consistiu no primeiro esfor¢o no sentido de prover maior
compreensdo quanto a natureza da empresa capitalista, deixando esta de ser
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entendida unicamente como uma fun¢do de produgdo, para ser vista como uma
forma de coordenacdo alternativa ao mercado. (VALLE; BONACELLI; SALLES
FILHO, 2002, p. 6).

Apesar de ambas as correntes (o “velho” institucionalismo e a NEI) se preocuparem
com a influéncia das instituicdes para o desempenho economico de nacdes, firmas, cidades e
regides, a critica ¢ que os primeiros ndo ultrapassaram a etapa de generalizagdes tedricas e
acabaram por ndo apresentar uma proposta de pesquisa consistente com um modelo tedrico
alternativo a proposta neoclassica preponderante. “Gunnar Myrdal (1953), por exemplo,
qualificou o antigo institucionalismo americano como ‘empiricismo ingénuo’, apesar de o
referido autor empregar o conceito de ‘processo de causagdo circular’, cuja origem estd na
concepgio de Veblen” (CONCEICAOQ, 2002, p. 122). Por outro lado, alguns autores criticam
a NEI, pois afirmam que ela pretende explicar as instituicdes a partir dos preceitos da
economia neocléssica, ao contrario do que propunham Veblen, Commons e Mitchell (REIS

MOURAO, 2007).

A idéia defendida pela NEI compreende a elaboragdo de modelos que permitem medir
os custos inerentes as trocas promovidas no mercado e, nesta perspectiva, a firma seria uma
alternativa para reducao destes custos, que foram chamados por Coase de “custos de
transagdo”. “Estes foram categorizados em duas instancias principais, quais sejam, os custos
para se descobrir os precos vigentes no mercado (ou custos de coleta de informagdes) e custos
de negociagdo e estabelecimento de um contrato” (VALLE; BONACELLI; SALLES FILHO,
2002, p. 5). Apesar de avancar em uma defini¢do para os custos existentes nas trocas
econOmicas, Coase ndo estabeleceu diretrizes para mensuragao destes custos; somente com o
trabalho de Williamson, em 1985, avangou-se na elaboracdo de critérios para medir estes
custos e ampliou-se o espectro do que também deveria ser considerado como custos de
transacdo, incorporando a racionalidade limitada (incapacidade de prever agdes futuras®) e
oportunismo (em virtude da assimetria de informagdes). Esses dois pressupostos, somados aos

n . . . . . 6 nA . . -
trés atributos inerentes aos custos, como especificidade dos ativos,” frequéncia das interagdes

> “Racionalidade limitada ¢ um principio definido por Herbert Simon, a partir do reconhecimento do limite da
capacidade da mente humana em lidar com a formulagio e resolugdo de problemas complexos face a realidade.
Em funcdo de limites, tanto ‘neurofisioldgicos’, quanto de linguagem, torna-se por demais onerosa a adaptacao
as sucessivas eventualidades futuras nio previsiveis (CONCEICAOQ, 2001, p. 38)”.

% Em relag@o aos atributos das transagdes, compreende-se que um ativo apresenta especificidade quando seu uso
alternativo ndo pode ser efetuado sem que haja uma perda consideravel de seu valor (WILLIAMSON, 1985).
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e incerteza serviram de referencial tedrico para a proposi¢do de um modelo analitico que
permitisse medir o custo das transagdes e ajudasse a optar pelo modelo mais adequado de
estrutura de governanca. Segundo Williamson (apud VALLE; BONACELLI; SALLES
FILHO, 2002, p. 8), s@o seis as condi¢des que conferem especificidade a um determinado
ativo: 1) localizagdo, nos casos em que a localiza¢do proxima de firmas de uma mesma cadeia
economiza custos de transporte e armazenagem; 2) ativos fisicos; 3) ativos humanos; 4) ativos
dedicados, relativos ao montante de investimentos cujo retorno depende da transagdo com um
agente em particular; 5) marca; 6) ativos temporais, em que o valor de uma transagao
depende, sobretudo, do tempo em que esta se processa, aspecto estrutural na negociacdo de

ativos pereciveis.

Williamson (1996) também acrescentou as formas de coordenacdo “mercado e
hierarquia” uma terceira alternativa de coordenacdo para as trocas, a forma “hibrida” de
governanga, justificada para transacionar em ambientes cujos ativos assumissem
caracteristicas de complementaridade e especificidade e que ndo fosse conveniente o formato

de hierarquia (internalizacdo na firma de todas as etapas de produgdo).

Entre os estudiosos com maior destaque nesta seara, encontra-se Douglass North,
economista ganhador do prémio Nobel, cujo trabalho de maior relevancia investiga aspectos
evolutivos e determinantes no processo de diferenciagdao do desempenho econdmico entre as

nagoes.

A obra de North preocupa-se, entre outras coisas, em conceituar as institui¢des, em
diferencia-las das organizagdes e em comprovar como influenciam nos custos de transacdo e
de producdo. A questdo fundamental ¢ compreender a importancia da colaboragdo humana
nos diferentes processos de crescimento e desenvolvimento econdmico das nagdes. Para o
autor: “La evolucion de las instituciones que crea un medio propicio a las soluciones
conjuntas del cambio complejo es favorable al crecimiento economico” (NORTH, 1993, p. 7).
Fica claro em seus estudos que nem toda cooperacdo resulta em éxito; por isso, defende a
necessidade de buscar os aspectos do processo evolutivo institucional que o caracterizarao
como bem sucedido economicamente ou ndo, como forma de elaborar uma teoria da mudanga

institucional e um marco analitico para a questao.
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Para North, ¢ indiscutivel a influéncia das institui¢des no desempenho econdmico dos
paises, bem como o fato de que esta diferenciacdo de desempenho se vincula ao processo

evolutivo destas mesmas instituicdes ao longo do tempo. Segundo ele:

Las instituciones son las reglas del juego en una sociedad, o, mas formalmente, son
las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion humana. Por
consiguiente, estructuran incentivos en el intercambio humano, sea politico, social o
economico. El cambio institucional conforma el modo en que las sociedades
evolucionan a lo largo del tiempo, por lo cual es la clave para entender el cambio
historico. (NORTH, 1993, p. 13).

Por isso, sua obra buscou estruturar um escopo basilar que permitisse analisar as
mudancas histéricas, relacionando-as a analise das instituigdes e de sua evolu¢ao, de forma a

ampliar as ferramentas de pesquisa das ciéncias sociais, principalmente da economia.

Compreende-se que as instituigdes podem ser formais e informais e que podem ser
criadas ou evoluirem ao longo do tempo. Para o objeto de estudo desta pesquisa, serd
necessario investigar tanto aquelas estabelecidas pelo costume, como aquelas criadas por
decisdes politicas e inspiradas, muitas vezes, em modelos importados, o que ¢ comum
acontecer no Brasil. Outro aspecto fundamental, e que foi explorado por North, ¢ a
diferenciagdo entre instituicdes e organizagdes. Para o referido autor, ambas favorecem a
interacdo humana e uma influencia o processo evolutivo da outra de maneira constante. As
organizagdes sdao consequéncia de um determinado padrdo institucional estabelecido e
assumem formato politico (partidos politicos, agéncias reguladoras), econdmico (empresas,
sindicatos, cooperativas) social (igrejas, clubes, associacdes desportivas) e educacional
(escolas, universidades). As institui¢des seriam as regras do jogo e as organizagdes OS
jogadores que promoverao a mudanga institucional. Por isso, North chama a atencdo para a
relacdo mutua entre institui¢des e organizagdes € o processo de evolucdo de ambas. Um
aspecto ressaltado diz respeito a importancia em distinguir a analise das regras do jogo (que
no turismo seria a andlise das leis, das politicas, planos e programas) da analise das estratégias
dos jogadores (seriam as instancias de governanga: Foruns, Conselhos, estrutura gerencial
publica e estrutura privada) e ainda os jogadores propriamente ditos, que seriam o0s

atores/individuos que participam do processo. Distinguir o ambiente institucional do arranjo
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institucional, ou ainda: as macroinstitui¢des das microinstitui¢cdes, conforme A concepgao de

Williamson (1985).

As instituicdes informais (habitos, costumes, conduta) sdo muito menos propensas a
mudancgas do que aquelas formais. Na maioria das vezes, as instituicdes formais evoluem de
maneira incremental e essas mudancas interferem nos costumes, ou seja, no comportamento
dos individuos; contudo, as mudanc¢as na esfera informal ocorrem numa velocidade muito
menor. O peso do passado, entdo, se faz sentir nas acdes do cotidiano e até mesmo naquelas

do porvir.

Percebe-se, também, que a selecao das instituicdes por competéncia ndo € a regra geral
e nem sempre se confirma, ao passo que muitas instituicdes incompetentes sobrevivem em
funcdo do interesse de alguns governantes, ndo se refletindo em crescimento econdmico para

a sociedade, mas em defesa da propriedade destes mesmos governantes.

Para North, a diferenga entre as instituicdes e as organizacdes, € a interacdo entre
ambas ¢ o que determina a dire¢do das mudangas institucionais. As institui¢des, as limitagdes
e a economia produzem as oportunidades em uma sociedade, sendo que os organismos serao
criados para aproveitar estas oportunidades, interferindo nas instituicdes conforme elas
evoluem. A mudanca institucional seria, entdo, resultado da imbricacdo das instituicdes com
as organizacdes, num processo evolucionario, e do processo de retroalimentacao pelo qual as
pessoas percebem e reagem as mudangas que se dao no conjunto das oportunidades (NORTH,

1993, p. 19).

Ja a questdao da cooperagdo tem sido discutida e analisada pelos economistas a partir
da teoria dos jogos. De maneira bastante sintetizada, pode-se dizer que esta teoria defende que
os individuos maximizadores agem cooperativamente quando o jogo se repete, quando a
quantidade de informagdo ¢ satisfatoria e quando o nimero de jogadores ¢ pequeno. E que a
reciproca deste cendrio apresentado ¢ verdadeira, ou seja, ndo hd cooperacdo quando o
nimero de participantes ¢ muito grande, quando nao ha repeticdo das jogadas e quando falta
informagdo sobre os demais jogadores. Para North, a questdo central sobre cooperagdo ¢
descobrir: “[...] en qué condiciones puede existir la cooperacion voluntaria sin la solucion
hobbesiana de la imposicion de un Estado coercitivo para crear producciones cooperativas”
(NORTH, 1993, p. 27). Pois o fato ¢ que a questdo da cooperacdo ndo se restringe aos dois

cenarios antagdnicos colocados pela teoria dos jogos. Entre estes dois cendrios, ha inimeras
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nuances que sdo verificadas no mundo real e que dificultam a elaboragdo de uma teoria sobre
cooperacao. O pensar e o agir complexos e inerentes ao ser humano dificultam a atuacao da
teoria dos jogos no que se refere a avaliacdo dos custos de transacionar em diferentes

situacdes e em ambientes e arranjos institucionais especificos.

O enfoque neocldssico para o comportamento humano tem sido alvo de criticas
procedentes de varios setores da ciéncia, que o acusam de ndo ser suficiente para analisar o
comportamento para a cooperacao, pois a realidade ¢ por demais multifacetada e heterogénea
para ser previsivel e equilibrada conforme apregoa a economia neoclassica. O enfoque
racional para analisar as relagdes entre instituicdes € a acdo dos atores demanda que se
incluam outros aspectos que ndo somente a maximizagdo da utilidade. A forma como os
atores percebem a realidade e sua atuacgdo nesta realidade também implica em aportes tedricos
ndo estritamente neoclassicos. A incerteza, a subjetividade, a falta de informagdo para a
tomada de decisdo, bem como a capacidade cognitiva de cada ator sdo justificativas que
explicam a criagdo das institui¢des que irdo regular e regularizar os procedimentos de tomada
de decisdo numa tentativa de diminuir este cendrio adverso; mas, como o proprio North

afirma, as instituicdes estdo longe de serem perfeitas.

Por isso, para North, a teoria institucional ¢ uma teoria sobre o comportamento
humano (suas motivagdes) e uma teoria dos custos de transagdo. “Cuando las combinamos
podemos entender por que existen las instituciones y qué papel desemperiian en el
funcionamiento de las sociedades, y si agregamos una teoria de la produccion podremos

analizar las funciones de las instituciones en el desemperio de las economias” (1993, p. 43).

O modelo institucional pesquisado por ele defende a necessidade de investigar
cuidadosamente as caracteristicas estruturais das limitacdes informais, das normas formais,

bem como seu cumprimento, € 0 modo como evoluem.

As limitagdes informais seriam aquelas construidas ao longo dos tempos nas diferentes
sociedades e transmitidas de geragdo em geragio por meio da lingua e da cultura’ de um povo.
A titulo de ilustracdo, pode-se dizer que sdo as convengdes, os cddigos de conduta e as

normas de comportamento. Todo este conjunto de restricdes muda muito lentamente e,

7 “A natureza ¢ tudo o que esta em nos por hereditariedade bioldgica: a cultura é, ao contrario, tudo o que temos
da tradicdo externa e [...] enfim, a cultura ou civilizacdo ¢ o conjunto de costumes, crengas, instituigdes tais
como a arte, o direito, a religido, as técnicas da vida material, numa palavra, todos os habitos ou aptiddes
aprendidas pelo homem enquanto membro de uma sociedade.” (CHARBONNIER, 1994, p. 39).
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mesmo diante de alteragdes repentinas das normas formais resultantes de uma situagdo
adversa (guerras, revolugdes), resistem na incorporacao destas mudancas. Além disso, essas
limitagdes informais ou este conjunto cultural de regras ¢ muito particular em cada nagdo e
esta personalizacdo se deve as mais diversas caracteristicas que compdem cada uma destas
nacdes. Por isso, a evolucdo institucional em cada lugar serd de uma forma especifica e
resultara em diferentes dividendos, mesmo partindo de um mesmo padrdo institucional

formal.

As normas de conduta sancionadas socialmente ou limitagdes informais surgem para
coordenar as interagdes humanas que se repetem e existem desde as sociedades primitivas
estendendo-se até hoje nas comunidades modernas. Elas ditam as a¢des € ndo somente as
regras formais. Estas limitagcdes informais assumem trés formatos na opinido de North (1993,
p- 58-59): extensoes, interpretacdes e modificacdes de normas formais; normas de conduta
sancionadas socialmente e normas de conduta aceitas internamente; ou seja, neste terceiro
caso a compreensdo particular de cada ator, bem como sua motivacdo e reagdo fazem a
diferenca e desta forma ndo seguem sempre a légica do argumento neoclassico de
maximizacdo da utilidade. Ao contrario, as agdes sdo coordenadas pelo auto-interesse, mas
também pelo alter-interesse, que significa motivagdes para o social, para o coletivo. Esta seria
uma explicacdo consistente para a questdo da persisténcia e renovacdo das limitagdes
informais. A capacidade de cogni¢do dos individuos e a forma como reagem aos estimulos do
meio interferem nas escolhas tomadas e na evolugdo das regras informais e formais. Neste
caso, para North (1993, p. 62), a cultura define a forma que os individuos processam e
utilizam a informagdo, o que especificard as diferentes limitagdes informais (normas e
convengoes) de cada lugar. O mesmo pode-se dizer a respeito da maior ou menor capacidade
de produzir agdes coordenadas que determinadas culturas possuem. A escolha pela
maximizagao da utilidade varia de individuo para individuo na medida em que o fator cultural

€ mais ou menos coercitivo com relagdo a moral e ao bem comum.

A influéncia da variavel “percepgdes subjetivas” nas escolhas realizadas torna-se cada
vez mais relevante em um sistema em que as limitagdes formais permitem liberdade de
escolha. “As limitagdes institucionais formais nos permitem expressar nossas convic¢des a
um preco muito baixo. As idé€ias, as ideologias organizadas, e inclusive o fanatismo religioso
desempenham papel importante no que se refere a forma da sociedade e da economia”

(NORTH, 1993, p. 63).
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As limitagdes informais sdo resultado do que North chama de “processamento cultural
da informacao” e evoluem de maneira cumulativa e vinculada as decisdes tomadas no
passado. Por isso, diz-se que sdo resistentes as mudancas abruptas ou mudancas na esfera
formal que foram construidas desvinculadas dos costumes daquele povo. Essa informagdo tem
confirmagdo empirica em diversos trechos da histéria economica e social do Brasil. Muitas
das nossas leis simplesmente “ndo pegam”; em muitos casos, verifica-se que foram
formuladas em gabinete, longe da realidade do pais, ou copiadas de modelos exdgenos
construidos em sociedades que ndo se assemelham em nada com a constituicdo cultural
brasileira. Por isso, North defende que as diferentes trajetdrias evolutivas das nacdes sao fruto

do conflito entre as limitagdes informais e o estabelecimento das limitagdes formais.

Las reglas formales incluyen reglas politicas (v judiciales), reglas economicas, y
contratos. La jerarquia de tale reglas, desde constituciones, estatutos y leyes
comunes hasta disposiciones especiales, y finalmente a contactos individuales,
define limitaciones que pueden fluctuar de reglas generales a especificaciones
particulares. (NORTH, 1993, p. 67).

A funcdo das normas ¢ facilitar as trocas politicas e econdmicas, de modo que fiquem
claras aos participantes as regras disponiveis para maximizacdo da utilidade. A estrutura das
regras sera determinada pela complexidade e diversidade dos tipos de interesses existentes nas
trocas. Segundo o argumento inicial de North, as normas sdo elaboradas para atender a
interesses individuais e ndo interesses sociais, por isso o conceito de “norma” ndo deve ser
vinculado diretamente ao conceito de eficiéncia, mesmo porque aplicar normas significa ter
que medir os custos de sua aplicacdo, os custos para monitorar sua aplicagdo e os custos em
penalizar aqueles que ndo as cumprirem. Além do que, as normas que salvaguardam
interesses econdmicos sdo fruto das normas politicas estruturadas, as quais, por sua vez, sao
influenciadas pelos interesses econdomicos estabelecidos, ou seja, um processo evolutivo
imbricado econdmica e politicamente. Quanto maior o nimero de grupos de interesses, mais
complexos os processos de troca, os custos de transagcdo e a conformacdo das estruturas
institucionais disponiveis. Em funcdo dos altos custos de transagdo resultantes dos processos
de troca com situagdes de oportunismo, racionalidade limitada e assimetria de informagdes, as
instituicdes politicas modelam regras que proporcionam maior seguranga para futuras agdes

de cooperagdo entre os atores, o que parece ser bem o caso das politicas de turismo no Brasil
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estabelecidas desde 1994, quando da implantacio do PNMT, e depois, em 2003, com o
PNRT. Desta forma, as instituigdes politicas: “Reducen la incertidumbre creando una
estructura estable de cambio, cuyo resultado es un sistema complejo de estructuras de
comités, que consiste tanto en reglas formales como en métodos informales de organizacion”

(NORTH, 1993, p. 71).

Tanto mercados econdmicos como mercados politicos eficientes sdo raros, com
destaque para maior dificuldade dos mercados politicos eficientes, ao passo que o ambiente
politico esta constantemente negociando com iniimeros grupos de interesses diferentes com o
propdsito de se manter no poder, principalmente os governos democraticos atuais. Para North,
os elevados custos de transa¢do no ambito politico e as percepcdes subjetivas dos atores nao
resultam em regras que propiciem o crescimento econdmico, muito menos a criagdo de
organizagoes eficientes. Por isso, ele argumenta que ndo se podem considerar apenas as regras
formais como variavel para relacionar ao desempenho dos paises, mas deve-se considerar
todo o conjunto de limitagdes formais e informais que interferem na tomada de decisdes e nos

respectivos €xitos.

Entdo, levando-se em consideracdo a afirmagdo do pardgrafo anterior, o segredo de
sucesso das sociedades desenvolvidas, segundo North, seria a execucdo obrigatoria do
contrato com baixo custo. O contrdrio aconteceria nos paises com economia estagnada ou em
desenvolvimento. Por isso, os frutos resultantes do comércio devem ser suficientes para
promover a cooperagdo entre os atores de forma que haja evolugdo constante e ininterrupta de
institui¢des eficientes, o que, absolutamente, nao se v€ no que se refere a grande maioria das
regides criadas para a coordenagdo e o desenvolvimento regional do turismo. As diversas
tentativas de promover o trabalho conjunto do frade turistico repercutem em resultados pifios,
em grande parte porque ndo ha mensuracdo e avaliacdo dos impactos da atividade na
economia dos destinos receptivos. Nem o poder publico, nem a iniciativa privada conseguem
enxergar ou se organizar para avaliar o ingresso de receitas provenientes dos fluxos de

visitantes e ndo se sentem participes de uma estrutura produtiva comum.

A auséncia de avaliacdo e monitoramento especificos para a atividade econdmica do
turismo e a incapacidade para exigir o cumprimento das regras formais interferem na

percepcao dos atores envolvidos com o comércio do turismo e enfraquecem o processo
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evolutivo institucional para o desenvolvimento da atividade. Diz-se que os contratos sdo auto-
obrigatorios quando custa mais caro para as partes deixar de cumprir as regras do que cumpri-
las. Isto ocorre, principalmente, em situacdes onde a interagdo se repete e as partes se
conhecem (rede social muito densa). Este seria o mundo das trocas pessoais. O mundo real,
das trocas impessoais, que caracteriza a economia moderna, exige a presenca de uma terceira
parte que faga a arbitragem em prol do cumprimento dos contratos. Num mundo de
informacdes completas, as instituigdes seriam desnecessdrias, mas no mundo real,
caracterizado pela informagdo assimétrica, agdes de cooperagdo implicam a existéncia de
mecanismos de fiscalizagcdo, controle e puni¢ao. Segundo North, o dilema fundamental do
desenvolvimento econdmico ¢ que, se ndo da para obté-lo sem o Estado, tampouco o
obteremos com ele (1993, p. 81), pois o grande conflito tem sido garantir a imparcialidade

deste terceiro ator.

A base para o argumento em defesa da existéncia de uma terceira parte seria a de que o
Estado fara cumprir os contratos sem custo para as trocas, de forma neutra, e, em caso de
necessidade, fara cumprir as punigdes e as regras, tornando a quebra do contrato por uma das
partes pouco compensatoria. Porém, o autor reforga que existe diferenca entre o grau de
confian¢a na terceira parte de um pais desenvolvido daquele de um pais de terceiro mundo. A
eficiéncia do sistema judicidrio ¢ uma varidvel importante na avaliagdo de quio confiavel sao
as institui¢des formais publicas de um pais, bem como a conduta do Estado. Assim, as
constituigdes dos paises seriam uma mistura de limitagdes formais e informais, onde as leis, a
honestidade e integridade dos individuos sdo importantes e caracterizariam as normas de
conduta auto-obrigatorias construidas a partir de um longo processo evolutivo, que

posteriormente refletirdo nas instituigdes formais.

Limitagdes informais (reputacao, normas de conduta, acordos) seriam fundamentais na
reiteracdao das limitagdes formais em funcdo da assimetria de informagdes nos processos de
troca e do alto custo do monitoramento da aplicacdo das limitagdes formais. Quanto maior a
incerteza, menor o valor dos bens e servigos operados, por isso a estrutura institucional
influenciard na tomada de decisdo entre os agentes do mercado (oferta e demanda). Os custos
de produgdo e de transagdo sofrem interferéncia do marco institucional em vigéncia em um

pais, pois a producdo depende da tecnologia utilizada e a transacdo depende do arranjo
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institucional disponivel e da capacidade de controlar todo o processo de produgdo e transagao
dos produtos e servigos de forma estavel e eficiente. A questao € que este marco institucional
na realidade nunca atinge um estagio de perfei¢do, pois ¢ composto por instituicdes que
potencializam as trocas, bem como por instituigdes que dificultam as trocas de baixo custo. O
percentual daquelas que potencializam em detrimento das que restringem ¢ que determinara
se o pais ¢ desenvolvido ou ndo, se fomentara o crescimento econdmico ou nao. Nos paises
em desenvolvimento ou naqueles ainda subdesenvolvidos, o setor informal acaba assumindo
proporg¢des relevantes em resposta aos impeditivos produzidos pelas limitagcdes institucionais
em vigor. Ele é uma tentativa de transacionar apesar das dificuldades institucionais impostas
pelo pais. Ocorre que a informalidade em nada ajuda no que concerne as mudancgas estruturais
da produgdo; ao contrario, reforca o quadro de subdesenvolvimento. Institui¢des inconstantes
e frageis limitam a perspectiva das empresas e ndo estimulam investimentos de longo prazo.

Quando o marco institucional € incipiente, o horizonte das empresas ¢ curto.

Cada lugar apresenta um conjunto de institui¢des formais e informais que interagem
de forma a criar diferentes oportunidades em cada momento histdrico e em cada pais. Esta
interagdo ndo se dd sempre da mesma forma; ao invés disso, o nimero de combinagdes
possiveis varia no tempo e no espaco. Numa sociedade em que o marco institucional ¢ claro e
estavel, a rede de interagdo amplia-se, criando um niimero maior de oportunidades para os
atores. O contato entre as instituigdes formais e informais ao longo do tempo propicia
mudangas incrementais continuas, gerando alteragdes no marco institucional inicial, de acordo
com North. No processo evolutivo, quanto mais caro e dificil for o processo de escolha e de

tomada de decisdao, mais influéncia terdo as institui¢cdes informais.

Para North (1993, p. 95), a eficacia das institui¢des sé serd possivel de medir quando
conseguirmos valorar os custos totais de transacdo de uma institui¢do particular. O que nao €
tarefa trivial, uma vez que algumas institui¢des, ao invés de reduzir, aumentam os custos de
transacdo, pois nem todas as instituicdes sdo eficientes. Contudo, apesar do grau de
dificuldade em se comprovar a relagdo entre as instituicdes ¢ o desempenho econdmico, €
fundamental fazé-lo, ¢ o marco institucional parece ser o segredo ou a “chave”, como diz
North, para compreender o desenvolvimento dos paises industrializados. Por isso, quer-se

identificar qual o marco institucional do turismo no Brasil.
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2.2.1 Williamson e North: aproveitando convergéncias e divergéncias na investigaciao

sobre o desenvolvimento local do turismo

Apesar de North e Williamson trabalharem o conceito de custo de transagdo, cada um o
investiga sob um determinado ponto de vista: “Macroéconomie et dynamique de long terme
pour North, microéconomie et efficience organisationnelle pour Williamson” (CHABAUD,

2004, p. 2).

Para Williamson, os custos de transagdo servem de ponto de partida para pensar a
estrutura organizacional mais eficiente que minimize custos de produgdo e de transagdo. Para
North, os custos de transacdo interferem positiva ou negativamente no desenvolvimento
econdmico, e se constituem num feixe de custos que inclui também os custos para fazer cumprir

as mudangas estabelecidas (enforcement).

A diferenca no campo de andlise demandou a utilizagdo de métodos diferentes. North
lancou mao de ferramentas quantitativas para realizar a mensuragdo dos custos de transagao,
enquanto Williamson considerava muito dificil chegar a resultados reais ou proximos da
realidade no que concerne a medicdo dos custos de transagdo; por isso, seu trabalho focou o

estudo das formas genéricas de estruturas de governanca.

Em Williamson, as transagdes constituem a unidade basica de analise. Seus atributos
determinardo a estrutura de governanca adotada. Em North, as transacdes sdo objeto central
também, seja na mensuragao ou nas caracteristicas das institui¢oes, que de um lado determinam
a forma de enquadramento e o nivel de desenvolvimento das transagdes e, de outro, suscitardo a
emergéncia de instituigdes intermediarias. O que importa para Williamson ¢ compreender as
caracteristicas dos atributos (incerteza, frequéncia e especificidade dos ativos) de uma transagao
particular; j& para North, a transag¢do equivale 8 mudanga de mercado, que sdo os atributos das

transacoes.

Williamson busca as “estruturas de governanga” para gerenciar as transagdes, enquanto
que North busca as “instituicdes” que melhor fardo a gestdo das transagdes. Sinteticamente

pode-se entender que Williamson dedica-se a compreender os diferentes arranjos institucionais,
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enquanto North se dedica ao ambiente institucional e seu papel no nivel de desenvolvimento de

uma nag¢ao, sociedade, regido.

Em ambos, a metodologia pauta-se no individualismo metodologico. Com relagdo as
hipoteses também h4 uma aproximacado, cujo mote ¢ a pluralidade das motiva¢cdes humanas,
que nem sempre sdo egoistas ou buscam a maximizag¢do da utilidade, e a dificuldade de mudar
esquemas mentais forjados anteriormente, muito em funcdo da racionalidade processual

(limitada) vinculada as experiéncias anteriores.

Pour North, les institutions permettent de réduire les incertitudes (pp. 27 et sv), ce
qui l'ameéne a insister sur le fait que I’aspect central de la limitation de la rationalité
est le cotit de mesure, le coiit d’obtention de ['information qu’elle occasionne. Pour
Williamson, la rationalité limitée dans un contexte d'incertitude “rend les contrats
inévitablement incomplets”, et permet l'exercice de comportements opportunistes.

(CHABAUD, 2004, p. 6).

Ambos aplicam a hipdtese da racionalidade limitada, apesar de fazerem isto com

relacdo a problemas distintos.

No que diz respeito a eficiéncia das institui¢cdes, North reconhece que nem sempre elas
sdo eficientes, por conta dos atores que estdo no poder, cujo proposito se encaminha para
manutencdo de interesses particulares que, ndo necessariamente, sdo coincidentes com o

melhor para o desenvolvimento do local.

Pour le dire différemment, ces agents, opportunistes, essaient de sauvegarder leur
position, au prix d’institutions socialement inefficaces. Chez North, les individus a
la téte de I’Etat developpent des institutions qui sauvegardent leurs intéréts: elles
sont ainsi efficaces a leurs yeux (adaptées a la maximisation de leur satisfaction).
(CHABAUD, 2004, p. 7).

Williamson, por outro lado, defende que a pressdo exercida pela concorréncia forga a
procura pelas estruturas institucionais mais eficientes e esta “busca” acaba sendo um fator de
desenvolvimento. Contudo, ele ndo deixa de observar que, mesmo buscando maior eficiéncia,
as estruturas de governanga estdo sujeitas a racionalidade limitada e, consequentemente, ao

comportamento oportunista.
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Apesar da aparente divergéncia quanto a opinido sobre a eficiéncia ou ineficiéncia das
institui¢des, ¢ possivel lancar mao dos dois pontos de vista de forma complementar. Para
North, as instituicdes evoluem na medida em que interagem com as organizagdes, € o sentido
deste desenvolvimento ¢ dado pelos efeitos do Lock in® e pelo feedback realizado pelos atores.

Ainda que Chabaud observe que ha diferenga na teoria evolucionista de North:

L’évolutionnisme de North est quant a lui relativement différent des theories
évolutionnistes «traditionnellesy. North [1990a: 94-95] rend ainsi hommage aux
travaux évolutionnistes de Arthur et David, mais insiste sur le fait qu’en derniere
instance ce sont lés organisations, comme acteurs du changement institutionnel, et
non les dimensions technologiques, qui sont centrales. (2004, p. 8).

Sobre as motivagdes, Williamson insiste na existéncia do oportunismo, enquanto North
defende que o altruismo e o trabalho coletivo também agem como motivacao, incluindo
ideologias e vontade de trabalhar cooperativamente. Tudo isso se reflete no sistema de crengas e
valores de uma sociedade. A busca de North ¢ por uma teoria do comportamento individual e
sua trajetoria historica, enquanto Williamson quer saber quais sdo os pardmetros que
influenciam os atores. Por isso, incorporou no seu campo de pesquisa um conceito relacionado a
capacidade de compreensao e leitura dos acontecimentos, que seria a “atmosfera” ou o ambiente
institucional. A atmosfera seria, entdo, aqueles parametros coletivos para tolher os

comportamentos oportunistas.

A existéncia do oportunismo, para Williamson, ndo impede a cooperagdo; porém, o
autor sugere o estabelecimento (ex-ante) de mecanismos que desestimulem atitudes oportunistas
e, ainda, afirma que a cooperagdo existe quando ¢ mutuamente lucrativa para as partes
envolvidas e que a organizacdo s6 mudard de formato se os custos para realizar tal troca nao

forem superiores aos ganhos obtidos com o novo arranjo.

Para os autores da Nova Economia Institucional, alguns conceitos coadunam-se, tais
como: a racionalidade limitada, a preocupagdo com uma economia mais realista e os custos de
transagdo como unidade de analise. Como divergéncias, tem-se: a dindmica imperfeita de

crescimento em North e a andlise estatistica da melhor forma organizacional possivel em

8 Rigidez estrutural, tanto institucional como tecnolégica. (AREND; CARIO, 2004, p- D).
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Williamson. J4 o conceito de remediabilidade de Williamson pode complementar a visdo de

mudanga econdmica limitada pela trajetdria da dependéncia institucional defendida por North.

A principal reclamacdo da NEI sobre o institucionalismo original ¢ que o mesmo padece
de falta de teoria, e que seria apenas um conjunto de dados sem amarragdo teérica (PARADA,
2003, p. 2). Ja a critica com relagdo a NEI ¢ que a mesma acontece na periferia do paradigma
Neocléssico, enquanto que o Institucionalismo Original tem maior aproximac¢do com a
economia evolucionista (Darwinista). “El dilema da economia institucional es que es muy
dificil representarla mediante un conjunto de ecuaciones debido a la complejidad de los
problemas. Como descubrieron tardiamente algunos teoricos de los juegos” (PARADA,

2003, p. 94). O Quadro 2.1 sintetiza algumas das principais caracteristicas destas duas correntes:
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Economia Institucionalista Original
(EI0)
Origem: paradigma heterodoxo

Nova Economia Institucional (NEI)
Origem: na periferia da economia neoclassica

Metodologia | - Antiformalismo. - Formalismo."’

- Holismo (o papel da sociedade, da | - Individualismo (o individuo e a interacdo entre

interagdo e da retroalimentagdo entre | eles como origem das instituigdes).

individuo e sociedade). - Predominio da Dedugao.

- Predominio da Indugéo.’ - Racionalidade Limitada - as decisdes sdo
racionais (apesar de limitadas) ndo apenas para
alcancar lucros, mas para solucionar conflitos.

- Existe oportunismo na agdo dos agentes e este fato
exige salvaguardas ex-ante nos contratos.
Instituicdes | - Habitos do pensamento sobre as | - Reduzem a incerteza e sdo as regras do jogo.
relagdes e fungdes do individuo e do | - Sdo restricdes formais e informais.

coletivo. - O individuo e as transagdes sdo objetos de analise

- As instituigdes mudam. As agdes individuais formam as institui¢des, mas as

- O objeto de andlise sdo as | instituigdes ndo modificam os individuos, apenas

instituigdes. restringem e informam.

- As mudangas s3o um resultado | - As instituigdes se originam e evoluem no sentido

histérico e evolutivo. de reduzir custos de transacao.

- A agdo individual esta incrustada no | - Conjunto de regras e normas para restringir o

coletivo. comportamento do individuo cujo propdsito é a

- A construcdo das institui¢des ndo se | maximizacdo da utilidade.

da pelo enfoque de reduzir custos de | - O incremento dos custos de transag@o redefine as

transagdo, mas pelo enfoque de | regras do jogo que serve de estimulo as mudangas

evolugao social. estruturais que se dao por meio do processo

- Dependéncia da trajetoria. politico.

- Nem sempre a evolucdo institucional ¢ eficiente.

Economia Institucionalista Original | Nova Economia Institucional (NEI)

(EI0) Origem: na periferia da economia neoclassica

Origem: paradigma heterodoxo

Custos de | - Para Commons, estes custos se | - Para Coase, estes custos referem-se basicamente
transacio dividem em trés: negociagdo, | aos custos para utilizar o mecanismo de pregos:

administracdo e racionalizagdo.

- Enfoca os custos de transagdo
baseado na nogdo de poder econémico
da firma.

buscar e estabelecer sociedades, elaborar contratos,
fazé-los cumprir e medir seu desempenho;

- Para Williamson existem custos de transagdo ex-
ante € ex-post,

Quadro 2.1 - Comparagao entre a Economia Institucional Original (EIO) e a Nova Economia
Institucional (NEI) segundo Parada (2003).

Parada (2003) lembra ainda que North, ao contrario de outros autores da NEI, avangou

na teoria dos custos de transacdo ao reconhecer a necessidade de explicar a mudanga

? Método comparativo de estudos de caso que visam generalizagdes.

' Uso da linguagem abstrata matematica ou logica simbolica. (Apesar de North ¢ Williamson ndo serem tio
formais quanto os neoclassicos, uma vez que North admite a importancia da histéria ¢ Williamson ndo se
aprofunda em questdes matematicas na teoria dos custos de transagéo)
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institucional e, ainda, a implicagdo das limitacdes informais e sua resisténcia em mudar. Para
ele, a questdao da mudanca institucional esta relacionada: 1) aos rendimentos crescentes (€
uma forma de feedback que as organizagdes obtém sobre as mudancas continuas entre elas e
as institui¢des, a aprendizagem pela experiéncia e o aumento da rentabilidade das acdes da
organizagdo); 2) ao comportamento dos agentes, que ¢ afetado pela ideologia e pela

informagdo incompleta.

Por isso, para North, a historia importa, pois ha dependéncia da trajetdria percorrida
em cada sociedade. O fato de o poder econdmico determinar os acertos politicos implicard
uma estabilidade mais que surpreendente das institui¢des politicas, cujos propositos acabam
sendo sempre os de “promover a cooperacao entre quem toma as decisdes” (PARADA, 2003,
p. 110). Outro fator relevante refere-se ao conjunto de valores de uma sociedade (a ideologia
vigente). Para ele, ¢ o que apoia e viabiliza economicamente o cumprimento das regras
estabelecidas, caso contrario, o custo de transag¢do para fazer cumprir as regras inviabilizaria
qualquer institui¢ao formal. Neste caso, as mudangas na histdria econdmica sdo guiadas pelas
mudancas na ideologia que guia individuos e grupos, € que os faz agir contra uma
determinada estrutura j& estabelecida, em prol de coisas que acreditam serem mais justas. O
Estado assume uma posi¢ao dual: ora ¢ uma terceira via para melhorar a vida do coletivo, ora
¢ capaz de provocar inseguranca e aumentar custos de transagdo. ApoOs este paralelo entre os
aspectos trabalhados por North e Williamson nas suas pesquisas sobre as institui¢des, pode-se
pingar o que cada um destes autores oferecera para a analise do processo de desenvolvimento
local do turismo e sua relagdo com a evolugdo institucional do setor. Depois deste
comparativo, fica evidente que, de Williamson, virdo as contribui¢des sobre as estruturas e as
formas de atuacdo das organizagdes de planejamento, gestdo e controle do turismo e, de
North, a relagdo entre evolucdo institucional € o desenvolvimento socioecondmico dos
destinos turisticos, bem como a importadncia da interagdo entre as organizagdes € as
institui¢des para a evolugdo e transformacdo destas. A seguir, um subitem que abordard as
organizagdes ou estruturas de governanga e suas implicagdes na coordenagdo das a¢des em

prol do desenvolvimento turistico.
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2.2.2 As estruturas de governanca e o desenvolvimento do turismo

As estruturas de governanca ou as estruturas de coordenacdo intra e interfirmas
assumem basicamente trés formas, segundo Williamson (1996): mercado, hierarquia e formas

hibridas.

As formas hibridas de governanga diferenciam-se das estruturas de mercado (firmas) e
hierarquia (integra¢do), pois se caracterizam por acomodarem transagdes mais complexas e
surgem com o propoésito de melhorar a coordenacdo das a¢des, de modo a diminuir situagdes
de oportunismo, assimetria de informacdes e incerteza. A partir da possibilidade de criar
arranjos institucionais locais para a coordenagdo das agdes de desenvolvimento do turismo,
percebeu-se que alguns destinos passaram a obter vantagens comparativas e competitivas'’
em funcdo da estrutura de governanca estabelecida, de maneira que melhoraram a relacao
entre os atores e se destacaram na gestdo estratégica do destino, na sua segmentacdo e

inovacao.

A necessidade de gerir o turismo de maneira descentralizada e participativa faz parte
de um movimento muito maior de ambito mundial, no qual a gestdo publica, de um modo
geral, precisava ser melhor administrada, de forma a maximizar recursos escassos ¢ reduzir
condutas oportunistas por parte de politicos e demais gestores publicos. A forma “hibrida” (ou
cooperagdo interfirmas)'? caracteriza as organizacdes que congregam diferentes atores para
acompanhar, fiscalizar e auxiliar nas decisdes de gestdo e aplicacdo de recursos. O objetivo
destas organizagodes ¢ facilitar a coordenacdao das agdes num Estado que se torna cada vez

mais fragmentado e burocratizado.

As networks sdo apontadas como uma forma hibrida, largamente informal, que vai
além das fronteiras formais organizacionais e governamentais, sendo flexiveis e
variadas. Vindo substituir ou complementar os acordos tradicionais de mercado ou
as burocracias do Estado. (SILVA, 20006, p. 33).

' A vantagem competitiva faz o mercado desejar e comprar seus produtos e servigos, em detrimento dos seus
concorrentes. As vantagens comparativas sdo qualidades unicas que dificilmente podem ser igualadas pela
concorréncia. (VIGNATI, 2008, p. 151)

12«0 autor sugere também que as formas hibridas sdo uma estrutura de governance com propriedades distintas
de mercados e hierarquias, por serem especializadas em lidar com a dependéncia bilateral, mas sem ir tdo longe
como a integragdo vertical. Assim, quando comparada com o mercado, a forma hibrida sacrifica incentivos em
favor de uma coordenagdo superior entre as partes. E quando comparada com a hierarquia, sacrifica a
cooperatividade em favor de maior intensidade de incentivos (GRASSI, 2003, p. 44)”.



43

Desta forma, se quer saber: Quais os determinantes para formatar os arranjos
institucionais, estruturas de governanca ou networks mais apropriadas para cada destino? ou,
ainda: O que determina seu modo de adaptacao ou processo de selegdo para um formato mais

eficiente?

Apesar de Williamson ndo realizar suas andlises a partir de um prisma dinamico e
evolucionario, ao se observar a realidade, percebe-se que a coordenagdo estabelecida pela
forma hibrida assume uma variedade enorme de formatos, conforme as caracteristicas de cada
localidade e de cada atividade econdmica em questdo, e sofre influéncias, mas também
influencia o ambiente institucional, contribuindo para mudancas institucionais incrementais.
Uma das caracteristicas de arranjos hibridos ¢ a presenca de contratos do tipo “neocléssico”,
que, segundo Williamson, sdo de longo prazo, de maneira continua e nos quais a reputacio e
a identidade dos atores importam (GRASSI, 2003, p. 46). Estruturas desta natureza implicam
em mecanismos de adaptacdo para possiveis distirbios ndo previstos; uma zona de tolerancia
para preservar a relagdo entre os atores em caso de quebra de confianca; fornecimento de toda
e qualquer informacdo aos pares no que diz respeito a alteragcdes na coordenacdo de agdes e
capacidade de controle e arbitragem, porém com sérios comprometimentos por ndo ter a
mesma autoridade de um contrato de hierarquia ou de mercado e por ser o consenso mais

demorado e custoso.

Os contratos neoclassicos tipicos das estruturas hibridas congregam, segundo Ménard
(1996, p. 158-159 apud GRASSI, 2003, p. 48), alguns aspectos referentes a: reparticao da
renda gerada entre os participantes da estrutura de governanca; assimetria de informacao
(causa conflitos por conta de favorecer desempenhos diferentes entre os atores e por provocar
objetivos divergentes); assimetria de poder (as relacdes dentro da estrutura acabam sendo
moldadas de acordo com o interesse daqueles agentes que det€ém maior poder, os quais se
relacionam numa estrutura interna e paralela que acaba centralizando as decisdes de
coordenacdo, implicando uma determinada hierarquia e repercutindo na maneira de exercer a
arbitragem na estrutura de governanca como um todo); assimetrias de capacitacio (os
conflitos tendem a diminuir em estruturas de governanga nas quais a disparidade tecnologica
entre os membros ndo ¢ tdo acentuada); monitoracio e incentivo (verifica-se que a questao

da monitoria caminha de maos dadas com a puni¢do por quebrar as regras do jogo; ja os
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incentivos funcionam no sentido de estimular o comportamento honesto de modo a converté-
lo em bonificacdes. Apesar de previstas no Programa Nacional de Regionaliza¢ao do Turismo
e no proprio Plano Nacional de Turismo (2003-2010), ndo ha efetivamente a¢des de avaliagao
e monitoramento das estruturas de governanga regionais, locais ou estaduais. J& com relagao
aos incentivos, o que se verifica ¢ o atendimento prioritdrio aos projetos que estejam
vinculados as estruturas de governanga municipais/regionais e estaduais); reputacio (nestas
estruturas hibridas de governanga a confianga amplia os horizontes de trocas entre os agentes
e ¢ favorecida pela reputacao dos mesmos); complexidade do arranjo corporativo (aliangas
de cooperagdo mais forte e portanto mais complexas em nivel tecnoldgico e de mercado
versus arranjos contratuais mais simples, cujo objetivo ¢ ampliar aspectos tecnoldgicos
apenas); ambiente institucional (se a regido tem tradi¢do em cooperacdo, a proximidade
geografica e a existéncia de politica de incentivo ao trabalho cooperado). Depois de

apresentadas estas varidveis, a pergunta que Grassi (2003, p. 50) faz ¢: Em que medida elas

poderdo impactar os custos de transagdo de um determinado arranjo institucional?

Para a pesquisa sobre o desenvolvimento de destinos turisticos, o interesse se repete.
Como estas varidveis impactam o desempenho das diferentes estruturas de governanga em
busca de vantagens competitivas? Para encontrar as respostas a esta pergunta, langaremos
mao de estudo de caso e buscaremos respaldo tedrico junto aos economistas evolucionarios,
uma vez que a trajetéria histérica e a maneira como evoluem as formas hibridas serdo
relevantes na constru¢do de respostas as hipoteses estabelecidas no inicio da tese. A
cooperagdo interfirmas assume outras nuances do que somente aquelas trés tipologias
apresentadas por Williamson (mercado, hierarquia e hibridos). Além disso, como o ambiente
institucional interfere na formatacao da estrutura de coordenacgdo e na adaptagdo da mesma as
instabilidades e incertezas do mundo real, cada lugar precisard desenvolver estratégias que
permitam arbitrar com eficiéncia situagdes de discordancia. Neste caso, ¢ importante analisar
a variavel arbitragem além daquelas outras variaveis apontadas anteriormente. Por exemplo,
que estratégias de arbitragem (modos de adaptacdo) as estruturas de governanca
estabelecem no intuito de conseguirem mais consenso, reduzirem custos de transacdo e
obterem inovacdes organizacionais € vantagem competitiva? ‘“Portanto, a analise de Ménard

ajuda a sofisticar a abordagem de Williamson, caminhando no sentido de se superar a escolha
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estatica entre formas alternativas de governance, e também de melhorar a defini¢ao de ‘modo

de adaptacdo’ das formas hibridas, a partir do conceito de arbitragem” (GRASSI, 2003, p. 54).

Com relagdo a arbitragem e sua eficiéncia na resolucdo de conflitos, o aspecto
ambiente institucional (publico e privado) impactard diretamente, promovendo ou ndo maior
embeddedness’® em cada arranjo. Ou seja, quanto mais imbricadas ou embebidas no sistema
turistico estiverem as regras estabelecidas, maiores serdo as chances de sucesso daquele
arranjo em fungdo de fazerem parte do comportamento dos atores locais e sustentarem todo
tipo de interacio entre eles. E sabido que, para explorar profissionalmente a atividade
turistica, sdo necessarios investimentos em capital fisico ou humano por parte de todos os
agentes da cadeia produtiva. Os investimentos em ativos especificos aumentam a dependéncia

entre os atores e potencializam os riscos de comportamentos oportunistas.

Dentre as diversas formas de investimento que geram dependéncia, tem-se: a reforma
e constru¢do de novos empreendimentos; aquisicdo de equipamentos; investimento em
tecnologia e treinamento de mao de obra; investimento em infraestrutura de acesso por parte
do poder publico, saneamento, sinalizacdo e a¢des de planejamento; a comunidade que se
capacita para ocupar os cargos que surgem no setor € que se beneficia cada vez mais dos
efeitos multiplicadores provenientes da atividade. Este cendrio se agrava mais quando se
refere a municipios menores, cuja diversidade de atividades econdmicas € mais limitada e a

dependéncia do turismo € maior.

Outro aspecto relevante para a questdo da dependéncia no turismo diz respeito a
complementaridade da atividade, ou seja, o trade turistico ndo existe de forma independente.
O hotel precisa do atrativo turistico de qualidade, o atrativo precisa do sistema de transporte e
das vias de acesso, o poder publico precisa de um sistema de arrecadacao funcionando, os
impostos arrecadados, por sua vez, precisam retornar em forma de iluminagdo publica,

seguranca, sinalizagdo e limpeza urbana. O carater sistémico e complementar ¢ indiscutivel.

A perecibilidade dos insumos (o leito ndo vendido, a passagem ndo utilizada, o passeio
ndo consumido naquele dia ndo poderdo ser recuperados posteriormente, pois a oferta ndo ¢

flexivel) e o carater intangivel dos produtos (os produtos turisticos sdo formados em grande

13 Incrustacdo (embeddness) das praticas econdmicas nos sistemas sociais e culturais (REIS, 1998, p. 27)
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parte por experiéncias) sdo caracteristicas que aumentam o peso dos determinantes incerteza e
oportunismo na analise dos custos de transacdo turisticos. Além das questdes climaticas
(secas prolongadas, enchentes, catdstrofes naturais), que também contribuem para aumentar o
grau de incerteza. Ja o fato de o cliente ndo poder experimentar antes de comprar, ou conhecer
o lugar antes de viajar, bem como o contato ocasional entre contratante e contratado, que
provavelmente nao ird se repetir, favorece atitudes oportunistas, tanto de quem vende o
produto, quanto de quem compra, com o agravante de que, entre um e outro, ainda existem as
empresas intermedidrias (os meios de transporte sao um exemplo), que tornam ainda mais

complexa a transagao.

A questdo sistémica do turismo ja foi abordada por muitos teoéricos; neste estudo, serd
utilizado o modelo proposto por Beni (1998)'* para ilustrar o contexto de interagdo em que a
atividade se desenvolve, que pode ser visto na Figura 2.1. No modelo de Beni, o sistema esta
caracterizado como aberto por influenciar e ser influenciado pelos sistemas com os quais se
relaciona, seja ele ambiental, econdomico, cultural e/ou social (LOHMANN; PALOSSO
NETTO, 2008, p. 50).

Conjunto das Relacdes Ambientais - RA

.‘l.
Conjunto das Agbes Operacionais - AD
Conjunto da Organizagdo Estrutural — OE
Superestrutura lezrezda [E)
Oferta Demanda
E
Y Innut Output
y
Infrazzstiuturs
Distribuicdo
13

Fonte: Beni, 1998.
Figura 2.1 - Sistema de Turismo (Sistur) de Beni.

' «“A proposta tedrica de Beni caracteriza-se como a mais importante feita por um autor brasileiro, nio somente
por seu pioneirismo, ineditismo e por sua abrangéncia, mas também por sua complexidade e pela visdo holistica
no desenvolvimento do turismo” (LOHMANN; NETTO, 2008, p. 53).
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A singularidade do sistema turistico torna mais custosa a coordenagdo entre
fornecedores, intermedidrios e produtores finais. Como nem todas as firmas ou destinos t€ém
condigdes de funcionar na modalidade mercado ou hierarquia, ou até mesmo ndo tém
interesse, surgiram as instancias de governanga municipais, regionais, estaduais e nacionais.
Estas instancias sao arranjos de coordenacdo cujo proposito € reunir esforcos para melhorar a
competitividade dos destinos turisticos, atuando justamente na redugdo da incerteza, do
oportunismo, na reducao da assimetria de informacdes € na maximizacao de resultados para

os integrantes.

Ja se sabe que, no sistema turistico, o alto nivel de investimento torna os ativos cada
vez mais especificos; além disso, a frequéncia das transacdes entre visitantes e visitados, em
muitos casos, ocorre uma Unica vez, favorecendo o comportamento oportunista e encarecendo

custos de transagao.

Mas ha também as interagdes interfirmas, que serdo repetidas infinitamente; neste
caso, a propensao ao oportunismo diminuird, no sentido de aumentar as expectativas de

ganhos futuros.

A evidéncia experimental sugere que embora a ndo-cooperagdo surja como a
estratégia dominante em situagdes de jogo estatico (one-shot), sob condigdes de
iteragdo (jogo repetido) a incidéncia de cooperagdo cresce substancialmente. A idéia
¢ que, para a cooperagdo ser efetiva, uma probabilidade acima de zero de continuar o
jogo precisa existir. Assim, uma relagdo cooperativa pode se desintegrar se ha um
determinado ponto final, refletindo horizontes finitos de tempo. (GRASSI, 2003, p.
57).

Por isso se quer saber qual o papel do ambiente institucional publico e privado no
modo de adaptag¢do das estruturas hibridas e que fatores deste ambiente sdo determinantes
nesse processo de criacdo de estruturas de governanca para a coordenagdo do turismo e sua
respectiva evolugdo. Sabe-se que a frequéncia das interagdes, a perspectiva de longo prazo, os
investimentos em ativos especificos e a trajetdria comportamental (reputacao, confianga) entre
os parceiros amplia o espectro de sucesso de estruturas de governanca que buscam coordenar
acoes (AXELROD, 1984). Entdo, quais sdo as varidveis cruciais na cooperagdo interfirmas?

Na Figura 2.2, estdo reunidos diversos elementos de uma trajetéria de arranjos de sucesso.
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Sendo assim, ao se estudar as trajetdrias de desenvolvimento das estruturas de governanca
para o desenvolvimento do turismo, ¢ importante identificar estas variaveis, e verificar se a
confianca entre os atores (a forma como percebem a estrutura de governanga) € o
investimento em ativos especificos repercutem em vantagens competitivas para os destinos
turisticos.
[...] quando um nivel de confianga maior (ou menor risco de oportunismo) esta
correlacionado a um maior comprometimento de ativos especificos, ambos (juntos)

constituem-se em causa de menores custos de transacdo e, portanto, de maiores
chances de criagao de vantagem competitiva. (GRASSI, 2003, p. 60).

AMBIENTE INSTITUCIONAL (politicas, leis, cultura para cooperacdo, proximidade
geografica).

Arranjos Cooperativos

Arranjos Cooperativos

Reparticao daquase renda;
Assimetriade informacso;
Assimetriade poder;

Confisnge (e montent),

Assimetriade capacitacao;

Comprometimento deativos
espacificns (i fussats - sombes:

Trajetaria | o

Monitoragao & Incentiva;

Reputacas [confiancal;

Complexidade do arranjo corporativo

' Trajetoria

Arranjos Cooperativos Arranjos Cooperativos Arranjos Cooperativos
de Sucesso

Inovagdes Organizacionais Radugio dos custos da
Ventagan: Compatitivas fransagia

v

Amplo Horizonte de tempo (sombra do futuro)

Figura 2.2 - Processo de consolidac@o de arranjos institucionais de sucesso.
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Para Grassi (2003), verificar a confian¢a e medir o investimento em ativos especificos
servem para avaliar a eficiéncia de um arranjo de cooperagdo interfirmas e a capacidade de

gerar vantagens competitivas para seus participantes.

2.3 O INSTITUCIONALISMO EVOLUCIONARIO E AS FORMAS DE COORDENACAO

Nao ¢ somente a redugdo nos custos de transacdo que justifica a escolha por uma ou
outra estrutura de governanga. Outros fatores interferem na escolha pela forma mais adequada
de arranjo que coordenara os processos de troca. A economia evolucionista, baseada nas
rotinas, na aprendizagem cumulativa, na tecnologia e na inovagdo por parte da firma,
contribui para analisar a interferéncia desses outros elementos que ndo apenas os custos de

transagao.

A necessidade de utilizar outros pardmetros que ndo somente a transagdo se da em
fungdo de que o sistema turistico ¢ complexo e de natureza complementar, no qual a firma
turistica, para desempenhar competitivamente seu papel, necessita de outros membros da
cadeia produtiva funcionando eficientemente. Muitas vezes, a estratégia classica de
hierarquizagdao (vertical ou horizontal) ndo ¢ possivel ou mesmo viavel e arranjos
cooperativos serdo buscados, mesmo quando significarem custos relevantes do ponto de vista
estrutural, humano e financeiro. Nesses casos, a competitividade vira da capacidade de inovar
(segundo os evolucionistas), desenvolvendo aprendizado a partir da interacdo constante entre
diferentes firmas ou entre os atores dentro de cada firma. Esta interagdo permitira desenvolver
rotinas e competéncias tacitas' que evoluirdo para conhecimento ticito e resultardo em
processos mais inovadores e competitivos. A evolugdo ocorre ao longo do tempo e esta
conectada ao ambiente institucional e a trajetoria historica de cada firma e de cada lugar.
Sendo assim, o foco de analise para os evolucionistas ndo abrange apenas os custos de
transagdo, mas a “institui¢do”, a firma inovadora e sua respectiva capacidade de interagir com

o ambiente institucional e de modifica-lo, de promover a interacdo entre as firmas e os

® Uma vez que o conhecimento ¢ relevante no processo evolutivo, faz-se necessario distinguir os tipos de
conhecimento existentes: hd o conhecimento tacito, referente aquilo que se aprende fazendo e que ndo € tao facil
para transmitir, pois dependera da trajetoria do conjunto de atores de cada organizagdo, suas rotinas, intensidade
e frequéncia da interagdo dos membros e do contexto institucional do local naquele momento; o outro tipo de
conhecimento seria o que North chama de comunicavel, ou seja, capaz de ser transmitido a partir de
treinamentos e capacitagdo.
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individuos, o desenvolvimento de competéncias, o aprendizado, a produgdo de conhecimento

especializado e inovador.

Desta forma, a abordagem evolucionista assume que empresas e demais
organizagdes devem ser entendidas como um repositério de conhecimentos e
competéncias, que possam ser empregados na atividade inovativa, consolidando e
ampliando suas condi¢des de competitividade. (VALLE; BONACELLI; SALLES
FILHO, 2002, p. 11).

A representacao do processo inovador pode ser visualizada na Figura 2.3 a seguir:

r N I
Interacdo entre os
atorese Habilidade/competéncias .
T Py Aprendizado
organizagoes dos individuos
{formas hibridas)
. L
r N r
Conhecimento . .
.y Rotinas Inovacio
Tacito
. r .

Competitividade

Figura 2.3 - Fluxo do processo inovador segundo a economia evolucionista.

Nesse sentido, as competéncias s3o consideradas, pelos evoluciondrios, ativos

especificos fundamentais para a analise de desempenho de arranjos institucionais.

Na literatura evolucionista, fica claro que a escolha por determinado tipo de arranjo
institucional se pauta em questdes que estdo “Além da Transagio” (CONCEICAO, 2007),
alicercadas na busca pela competitividade e pela inovagdo. Valle, Bonacelli e Salles Filho
(2002, p. 13-14) listam alguns outros aspectos levados em conta quando da constituicdo das
diferentes instdncias de governanga cujo propdsito é mais amplo que somente aqueles
vinculados a transacdo: maior dinamismo na gera¢do e difusdo de inovagdes; redugdo da
incerteza presente no ambiente inovativo; complementaridade de ativos; economias de escala
em P&D; economias de escopo em P&D e ampliagdo das competéncias essenciais da

organizagao.
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Para North (1993, p. 99), o enfoque sobre as organizagdes considera que as mesmas
sdo: “[...] entidades, ideadas por sus creadores con el proposito de maximizar la riqueza, el
ingreso, y otros objetivos definidos por las oportunidades que brinda la estructura
institucional de la sociedad’. Consequentemente, sao elas, as organizagdes, € seus atores que
terdo influéncia na dire¢do das mudancas institucionais, uma vez que sdo criadas no intuito de
potencializar os ganhos inerentes aos processos de transacao € minimizar riscos ¢ perdas. O
papel das organizagdes, seja no ambito privado da firma particular, seja no terceiro setor, &

facilitar as escolhas e coordenar as agdes realizadas na busca por melhor desempenho.

O processo evolutivo das organizagdes pautar-se-a pela capacidade de desenvolver
conhecimentos que somem vantagens na corrida pela busca de seus propositos, levando em
conta as limitagdes institucionais vigentes, sejam elas formais e/ou informais. Esses
conhecimentos determinardo a forma como cada organizacdo vai atuar e a aquisicdo de novos

conhecimentos ao longo do tempo.

O desenvolvimento de conhecimentos implicard na necessidade de mais
conhecimento, novas aptiddoes e ampliacdo do campo de alcance desse conhecimento, num
processo que nao para nunca € que vai modificando a percepcao da sociedade quanto a
importancia do investimento para a geracdo de conhecimento e nao apenas em funcio da
obtencdo do lucro ou do medo de uma punicdo. Parece claro que o desenvolvimento e a

inovagao dependem do cendrio institucional formal e informal de um pais.

Para ilustrar o caminho percorrido pela mudanca tecnologica e/ou institucional

elaboramos um Fluxograma (Figura 2.4) que compreendesse o formato a seguir:

capacitagdo do

Contexto . i trabalhador e do
- nivel de escolaridade . ]
Institucional niveldo capital

humano

percepcdo de
mundo: formacomo
racionalizam, custos dos contratos
justificam e explicam
omundo

capacidade de
distribuicdo do
conhecimentoeda
inovacdo

Fonte: Fluxograma construido a partir do texto de North (1993, p.102-103).

Figura 2.4 - Trajetoria da Mudanga tecnoldgica.
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Se as pessoas concordam com a justeza da estrutura das regras do sistema, reduz-se
custo; e o contrario também ¢ verdadeiro, ao passo que os custos de medigao e verificagao do

cumprimento dos contratos sao altos.

O quadro, contexto ou marco institucional determinara a direcdo da busca pelo
conhecimento e os tipos de conhecimentos de cada nagdo. E a direcdo escolhida, por sua vez,
determinard o rumo de desenvolvimento de cada sociedade. Para North (1993), a mudanga
institucional ocorrerd quando: a maximizagdo objetivada pelas organizagdes for resultado do
investimento em conhecimento; quando houver interagao entre a atividade econdmica, o
conjunto de habilidades e conhecimentos e o contexto institucional e, quando a alteracdo
incremental das limitagdes informais resultarem das atividades maximizadoras das
organizagdes. Essa maximizag¢do poderd ser obtida a partir das regras ja estabelecidas ou a
partir da mudanca dessas regras; tudo dependera do custo/beneficio resultante de uma ou de

outra escolha.

Para desencadear um processo de mudanga nas limitagdes formais existentes, ¢
necessario que haja interacdo entre os atores econdmicos e politicos. O fato de ocorrer pressao
do agente econOmico sobre o politico acabard for¢ando mudangas incrementais que se
estenderdo além do campo de atuagdo da empresa negociadora, repercutindo em alteracdes em
todo contexto institucional e na sociedade como um todo. Este processo forcado pelo agente
econdmico implicard uma busca generalizada por conhecimento, resultando em crescimento

econdmico para aquela sociedade.

Douglas North defende que as sociedades que investem sistematicamente em aptiddes

e em saber evoluem no sentido de desenvolver uma eficiéncia adaptativa'® além da eficiéncia

distributiva. Uma caracteristica da eficiéncia adaptativa € que ela ¢ idiossincratica — ocupa-se

de regras particulares que diferem de lugar para lugar — e assume a forma daquela sociedade

onde se desenvolveu. A partir da andlise da eficiéncia adaptativa das diferentes sociedades,
pode-se verificar a predisposi¢do para buscar conhecimento, inovar e evoluir

Os incentivos incrustados no marco institucional dirigem o processo de

aprendizagem mediante a experiéncia pratica ¢ o desenvolvimento do conhecimento
tacito que, nos processos de tomada de decisdo, levara os individuos a evoluir

16 “Eficiencia adaptativa [...] diz respeito aos tipos de regras que moldam a trajetéria que uma economia
percorre ao longo do tempo. Diz respeito também a vontade de uma sociedade de adquirir conhecimento e
aprendizados, de induzir a inovagdo, de incorrer em riscos ¢ atividades criativas de toda sorte, bem como de
resolver problemas e estrangulamentos da sociedade ao longo do tempo” (NORTH, 1990, p. 80).
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sistemas que gradualmente se diferenciardo daqueles com os quais comegaram.
(NORTH, 1993, p. 109).

A eficiéncia adaptativa incentiva processos descentralizados no que tange a resolugao
de problemas e desenvolvimento do conhecimento tacito em organizagdes publicas e nas
empresas privadas. Ou seja, para desenvolver organizagdes eficientes, ¢ relevante que o
ambiente e o arranjo institucionais favorecam um ambiente empresarial criativo e pautado no
desenvolvimento do conhecimento tacito e idiossincratico, a0 mesmo tempo em que
desfavorecam a consolidagdo de organizagdes (privadas e publicas) incompetentes. Por outro
lado, a estabilidade institucional defronta-se com estas forcas evolutivas e dindmicas,
compreendendo o conjunto de limitagdes formais e informais, sendo que estas Ultimas sdo
mais dificeis de modificar, porque fazem parte dos costumes, comportamentos ¢ habitos das
diferentes sociedades ¢ atuam no ambito das acdes do dia a dia. As limitagdes formais
obedecem a uma hierarquia na qual, quanto maior o nivel hierarquico, mais dificil se torna a
mudanga. Para North (1993), ¢ a interagdo de ambas, as limitagdes formais e as informais, que
determinard nossos procedimentos rotineiros, tornando mais rapidas nossas escolhas e agoes.
O elemento que mais influencia a mudanga institucional €, na opinido do autor, a mudanca
nos precos relativos, pelo fato de que, quando mudam os precos, mudam também os estimulos
dos individuos na interacdo humana. A mudanca nos pregos relativos pode ser desencadeada
por fatores exdgenos ou endogenos. Um fator adicional a mudanca relativa de pregos seria

apenas a mudanga na preferéncia, mas a origem desta mudanga foi pouco explorada.

O mesmo ocorre na situagdo de equilibrio institucional, na qual nao € negdcio para os
atores de determinado contexto institucional provocarem mudanga nesse contexto. O
equilibrio também sé deixa de existir quando ocorre mudanga nos precos relativos e os
participantes desse contexto econdmico, politico e institucional percebem que vale a pena
lutar por mudangas. Nesse processo de intervencdo e mudanca das normas, surge a
necessidade de desenvolver o que North chama de “organismos intermedidrios” (associagdes,
comités, conselhos) que servirdo de locais de conjugacdo de esforcos e representagdo do

coletivo organizado, bem como de cobranga e pressao frente ao contexto politico vigente.

E importante destacar que as mudangas institucionais, sejam no campo formal, como

no informal, sdo incrementais, exceto em situagdes de revolugdes, desastres naturais e
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guerras; ai ocorre o “cambio descontinuo”. E que, entre as limitagdes institucionais, aquelas
informais sdo as mais resistentes, demoram muito mais para serem modificadas e pouco se
alteram em funcao das mudancgas nos pregos relativos, mas muito mais em fungao do processo
evolutivo de aprendizagem e sele¢@o natural. As limitagdes informais tém evoluido como uma
extensdo das normas formais previamente estabelecidas, mas ndao podemos negar a influéncia
dos costumes na institucionalizagdo das limitagdes formais e o fato de que alteragdes

pequenas somadas gradualmente levam a mudangas institucionais mais amplas.

A persisténcia de sociedades e economias que ndo obtém crescimento econdomico a
partir de sua matriz institucional, ou seja, que sdo ineficientes, justifica-se, na opinido de
North, em funcdo da dependéncia histdrica e do carater processual do desenvolvimento. Em
funcdo da historia e do carater processual, cada sociedade, empresa ou agente optard por
determinada tecnologia e descobrird seu proprio caminho para solucionar os problemas ao
longo do processo. Cada contexto destes incorporard varidveis singulares e,
consequentemente, desempenhos também singulares. A persisténcia no uso de uma dada
tecnologia ¢ influenciada pelo que North chama de mecanismos autorreforcadores e
consistem: na redugdo dos custos, na medida em que aumenta a producdo; nos efeitos
positivos da aprendizagem; nos efeitos de coordenagdo e cooperagdo com outros agentes
econdmicos, € nas expectativas adaptativas (se deu certo no passado, espera-se bom resultado
também no futuro). Esses mecanismos também atuardo nas mudangas institucionais, porém
com outras caracteristicas, uma vez que, em matéria de “instituigdes”, os rendimentos

crescentes e os mercados imperfeitos ¢ que moldarao a trajetéria da mudanga.

Um determinado contexto institucional produz um determinado custo de negociagdo e
um conjunto de oportunidades para os atores atuantes naquela sociedade. Quando uma nova
instituicdo ¢ introduzida naquele contexto, novos custos serdo incorporados ao processo num
primeiro momento, porém outras oportunidades se tornardo possiveis, inclusive de
aprendizagem. Além da criacdo de novos organismos, aqueles organismos ja existentes serao
impactados pela mudanca e desencadeardo um processo evolutivo; ¢ claro que isso nem
sempre levard a resultados melhores. Os efeitos de coordenagdo, por sua vez, serdo diretos,
por meio de novos contratos, e indiretos, como resultado de investimentos estimulados por
politicas em setores complementares (este parece ser o caso das politicas de turismo do
Brasil). Ou seja: cria-se uma regra, essa regra impactard o contexto das regras informais, as

quais, por sua vez, novamente influenciardo as regras formais nas suas mais diversas
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aplicacdes. Uma verdadeira “rede interdependente” de instituigdes, que acabara determinando
a trajetéria econdmica de cada sociedade em cada momento historico. “Uma vez que se
estabelece uma rota de crescimento, as externalidades da rede, os processos de aprendizagem
dos organismos e o modelamento subjetivo das questdes, derivado historicamente, reforcam o
curso” (NORTH, 1993, p. 129). O mesmo se pode afirmar com relagdo as trajetdrias
improdutivas, pois os grupos de interesse beneficiados com as trajetorias improdutivas

continuardo legislando em causa propria.

Se a mudancga institucional ¢ acionada pelos empresarios, sejam eles empresarios
politicos ou econdmicos, no intuito de maximizar a utilidade mudando as escolhas de acordo
com suas percep¢des de curto prazo, ¢ importante lembrar que nem sempre essas escolhas
serdo eficientes no longo prazo. Entender que a trajetoria evolutiva ¢ dependente da historia e
¢ incremental implica que, para analisar as escolhas feitas no presente pelos organismos
oficiais que planejam e gerenciam o turismo no pais, sera necessario analisar a evolugdo das
institui¢des turisticas e sua conexdo com a historia do pais, porque:

As instituigdes proporcionam a estrutura basica por meio da qual a humanidade ao
longo da historia criou ordem, e de passo tem procurado reduzir a incerteza. Junto
com a tecnologia empregada determinam os custos de transacao e transformagao e,
por conseguinte a utilidade e a viabilidade de participar na atividade econdmica.
Conectam o passado com o presente ¢ com o futuro, de modo que a histéria é
principalmente um relato incremental da evolugdo institucional no qual o
desempenho historico das economias s6 pode entender-se como a parte de uma
historia seqiiencial. As institui¢des sdo a chave para entender a inter-relagdo entre a

politica ¢ a economia e as conseqiiéncias dessa inter-relagdo para o crescimento
econdmico ou estagnagdo e declinio. (NORTH, 1993, p. 130).

As sociedades, as economias e as organizagdes evoluem, predominantemente, de
modo gradual e continuo e o marco institucional de cada uma influenciou e continuara
influenciando o processo evolutivo das mesmas, bem como o poder de negociagdo dos atores
ou organizagdes implicard nas escolhas predominantes e, consequentemente, no tipo de
mudanga institucional que ocorrera. Por isso, mesmo sob limitagdes institucionais formais

idénticas, as sociedades demonstram trajetdrias de crescimento diferenciadas.

A evolugao depende das mudangas (sejam institucionais, sejam tecnologicas), que, por
sua vez, dependem das escolhas dos empreséarios, as quais dependem das suas percepgdes e do

poder de negociagdo dos mesmos frente aos demais atores (resultados da matriz institucional),
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0os quais, por sua vez, dependem da trajetdria historica e incremental (evolugdo e

transformagado constante entre as limitagdes formais e informais).

Ha um embate continuo entre a esfera politica e a econdmica, em que a predominancia
das decisdes de uma em funcao da outra resultard nas especificidades de cada trajetoria de
mudanga institucional e de desempenho econdmico. As escolhas feitas refletem a percepgao
dos empresarios (sejam politicos ou econdmicos). Quando os resultados alcancados pelas
escolhas realizadas coincidem, conclui-se que elas foram verdadeiras; caso contrario, percebe-
se que houve incoeréncia entre a percepcao e a realidade. Como conseguir que as economias
sejam adaptativamente eficientes ainda ¢ uma incognita, apesar das pistas sobre a importancia
do investimento em educagdo formal e capacitacdo fazerem parte da receita de

desenvolvimento de qualquer pais de primeiro mundo.

De forma a construir um didlogo entre a Economia Institucional e o desenvolvimento
das politicas de turismo, o capitulo seguinte estabelecera um paralelo entre a origem, a
construgdo ¢ a evolugdo das institui¢des nacionais e sua relacdo com o desenvolvimento

institucional do turismo no pais.
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3 A EVOLUCAO INSTITUCIONAL NO BRASIL SOB A PERSPECTIVA DO
DESENVOLVIMENTO TURISTICO

Considerando a proposta do Plano Nacional de Turismo, que defende o
desenvolvimento a partir da regionalizagio dos estados,’” bem como as fragilidades
institucionais dos municipios e regides turisticas do pais, o presente capitulo pretende retomar
aspectos historicos da economia brasileira com vistas a compreender e analisar a evolugdo
institucional do turismo no Brasil e atual Politica Nacional de Turismo (PNT, 2003-2010),

bem como seus reflexos no turismo nacional.

3.1 EVOLUCAO DAS INSTITUICOES FORMAIS DE TURISMO NO BRASIL:
ASPECTOS LEGAIS E POLITICOS

A primeira tentativa de incluir a sociedade no planejamento nacional do turismo sé
aconteceu aqui no Brasil ha treze anos, com a implantagdo dos Conselhos Municipais de
Turismo, através do Programa Nacional de Municipalizagdo do Turismo em 1996. De 14 pra
cd, a matriz institucional do turismo tem sido incrementada num processo marcado por
avancos e retrocessos, tipico de um pais que ainda sofre com analfabetismo, baixa
capacitagdo, caréncia de infraestrutura, distribuicdo desigual de renda e ndo possui a cultura
da participacao social na tomada de decisdo para o coletivo. A evolucao do turismo no Brasil
foi acompanhada por uma série de decretos que moldaram o carater legal dos procedimentos
mercadoldgicos da atividade. Atravessou diversos periodos que poderiam ser organizados a
partir de 1938, quando da criagao do primeiro decreto-lei referente ao setor, cujo proposito era
estabelecer regras que balizassem a venda de passagens aéreas, maritimas e rodovidrias. Em
1940, tem-se outro decreto referente as agéncias de viagem e seus procedimentos comerciais.
A fung¢do de planejar o turismo brasileiro tornou-se meta nacional com a criagdo da Comissao

Brasileira de Turismo (COMBRATUR), a partir de 1958 (STRINGHINI, 2006). Passando

17 Segundo o documento “Roteiros do Brasil: Diretrizes Politicas™: A regionalizagdo do Turismo ¢ um modelo
de gestdo de Politicas Publicas descentralizada, coordenada e integrada, baseada nos principios da flexibilidade,
articulacdo, mobilizag¢@o, cooperagdo intersetorial e interinstitucional e na sinergia de decisdes. (BRASIL, 2004,
p. 11). O principio basico desta tentativa de regionalizar o turismo nacional consiste em elevar a qualidade e a
competitividade do turismo nas regides do Brasil, impulsionando a produgao turistica e posicionando melhor o
pais no ranking de destinos turisticos mundiais mais procurados pela demanda internacional.
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pela politica de investimentos do regime militar, registra-se a criagdo da EMBRATUR'"® em
1966 e do CNTUR — Conselho Nacional de Turismo, a primeira de carater executivo € o
segundo normativo. Certamente um marco importante para o turismo Nacional. Este fato sera
considerado neste trabalho como marco institucional do turismo, pois, apesar de o primeiro
decreto datar de 1938, a instalacio da Embratur significa a primeira iniciativa de
planejamento de uma estrutura que, posteriormente, seria responsavel por coordenar o

processo de elaboragdo da Politica Nacional de Turismo.

A criagdo da Embratur surge num momento da politica econdmica em que o pais
assume perspectivas de crescimento baseadas em aumento no montante de investimentos
governamentais em detrimento ao estimulo exdgeno a industrializagdo anteriormente
vinculado ao mercado externo (substituicdo de importacdes). Esta transi¢do para um novo
modelo segue caminhos diferentes, porém ndo excludentes, e considera tanto as variaveis

internas como as externas.

3.1.1 Da criacao da Embratur até o Ministério do Turismo: os caminhos da Politica

Nacional de Turismo

Para o desenvolvimento econdmico e social, o Brasil precisava, ja em 67 e até mesmo
muito antes, ultrapassar gargalos que dificultavam o crescimento que lhe era de direito, tais
como: infraestrutura bdsica, transporte, comunicacdo, melhor distribuigdo de renda,
diminui¢do das desigualdades regionais, sociais e setoriais. A continuidade da industrializagao
do pais e de sua manuten¢do na corrida por mercados internacionais demandava melhorar,
cada vez mais, as condi¢des do mercado consumidor interno, o que poderia ser conquistado

com politicas de bem-estar social e melhoria relativa na qualidade de vida dos brasileiros.

Além da preocupacdo com as estratégias de desenvolvimento do turismo nacional,

. . 19 . . . .
havia necessidade de promover fundos ~ que garantissem investimentos para o setor, cuja
caréncia de equipamentos era evidente em qualquer regido do pais. Até entdo, o governo

brasileiro assumira um papel centralizador, cuja funcdo compreendia, além da elaboracdo e

'® Empresa Brasileira de Turismo, atualmente Instituto Brasileiro de Turismo.
' FUNGETUR e FISET, Fundo Geral do Turismo (1971) e Fundo de Investimento Setorial de Turismo (1974)
respectivamente (STRINGHINI, 2006, p. 6).



59

execugdo de politicas, investimentos na construcdo de equipamentos, tais como hotéis em
estancias de lazer, cuja responsabilidade deveria ser da iniciativa privada. Na década de 1970,
0 pais recebe novos investimentos estrangeiros na area de hospedagem, inaugurando a fase
das redes hoteleiras internacionais. Ainda neste mesmo periodo, surge a Lei que identifica os
prestadores de servigos turisticos, sendo complementada por diversos decretos que
regulamentavam hotéis, bares e restaurantes, agéncias de viagem e acampamentos. Vale
ressaltar que, apesar do avango com os recursos provenientes dos fundos e de seus respectivos
agentes financiadores, os investimentos ndo foram respaldados por diretrizes turisticas
nacionais, provocando uma discrepancia entre o padrdo estabelecido para a oferta,
principalmente com relagdo aos meios de hospedagem, e o padrdo socioecondmico da
demanda nacional. Ou seja, o foco de aten¢do das politicas nacionais acabou sendo os turistas
estrangeiros em primeira instancia. Contudo, o pais ainda ndo tinha condigdes estruturais para
captar ou mesmo receber o fluxo internacional; enquanto isso, a demanda interna/doméstica
ficava em segundo plano, pois a oferta turistica disponivel estava além da capacidade
econdmica de grande parcela desta demanda nacional, que ndo podia usufruir de passagens
aéreas caras e hospedar-se nos luxuosos hotéis construidos com os financiamentos dos fundos

de financiamento.

Na década de 1980, o Brasil enfrentou o que os autores da economia chamam de
“década perdida” em funcdo de baixos investimentos, divida interna e externa altas, baixo
crescimento econdmico, inflacdo e aumento do déficit publico. O segundo Plano Nacional de
Desenvolvimento — PND, posto em execuc¢do pelos militares na década de setenta, propunha
investimentos estruturais de grande monta em bens de produgdo, financiados com recursos
externos, sob a justificativa de que o Brasil somente seria capaz de competir se amenizasse
seus gargalos estruturais, principalmente no campo energético. A consequéncia politica do
segundo PND foi um maior desgaste do regime militar e 0 aumento das pressoes, inclusive da
burguesia industrial, a favor de uma mudanga para um governo civil, em primeira instancia
eleito indiretamente (1985 — Tancredo Neves e José Sarney) e, em seguida, repercutindo nas
elei¢des diretas. Durante a década de 1980, o Brasil assistiu a alternancia de diversos planos
de estabilizagdo: plano Cruzado (1986); Cruzado II; Plano Bresser e Plano Verao (1989), até o
inicio da década de 1990, com a elei¢do de Fernando Collor de Mello que adotaria mais dois

planos de estabiliza¢do: Planos Collor I e II.



60

A retomada do liberalismo econdmico pelos paises capitalistas, entre eles o Brasil,
mudou a postura do governo com relacao a sua participagdo no desenvolvimento econdmico

do pais. Segundo Marques e Rego:

No inicio dos anos 1980, acreditava-se que a abertura econdmica era inevitavel,
apesar das controvérsias a respeito de sua conducdo, uma vez que o processo de
substituicdo de importagdes se esgotava e comegava a ser questionado (2004, p.
201).

O papel centralizador e controlador cedeu espago para uma atuacdo governamental

mais reguladora e fiscalizadora.

Com relagdo ao turismo, pode-se dizer que a caracteristica mais marcante nesta década
refere-se ao fortalecimento do Sistema Turistico Nacional, que teve inicio na década de 1980
e robusteceu-se com a inser¢do da academia e iniciativa privada, promovendo a “cultura” da
participacdo destes atores na elaboragdo e execucdo de politicas, planos e programas.
Contudo, a despeito de todo esforgo, até hoje ainda sdo pifios os exemplos de destinos onde as

organizagodes coletivas para gestdo do turismo sejam efetivas.

Durante o Governo de Itamar Franco, houve o lancamento do PNMT — Plano Nacional
de Municipalizacdo do Turismo (1994), cujo objetivo maior era descentralizar a gestdo do
Turismo para os municipios, na medida em que estes deveriam se preparar para integrar o
Plano Nacional de forma institucionalizada a partir da criagdo dos Conselhos Municipais de
Turismo. O PNMT foi relevante para o turismo brasileiro no tocante a divulgacdo e
sensibilizacdo para a causa em quase todos os recantos do pais. Segundo Cobos, Paixdo e
Silveira (p. 128, 2006): “O instrumento para operacionalizar a implantacdo destas idéias,
denominado PNMT — Programa Nacional de Municipaliza¢ao do Turismo, iniciado na gestao

de Itamar Franco, sobreviveu até o final da gestdo de FHC, em 2002”.

Entretanto, como ja ocorreu em outras passagens verificadas na historia brasileira, a
metodologia do Plano, recomendada pela Organizagdo Mundial do Turismo — OMT,
equivocou-se na hora de adaptar a metodologia as nossas caracteristicas de pais continental e
acentuadamente assimétrico, o que se transformou em entrave para o pleno alcance das metas
estabelecidas no plano, uma vez que os recursos turisticos nacionais ainda ndo haviam sido
inventariados e apropriadamente diagnosticados para serem transformados em produto e

postos a venda no mercado nacional e internacional.
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Destacam-se, nessa €poca, outros programas do governo federal que objetivavam
sanar problemas infraestruturais: dentre eles, temos os PRODETURs (programa de
desenvolvimento do turismo) e o PROECOTUR (para a regido amazonica). Estes programas
previam recursos externos para viabilizar a constru¢cdo de aeroportos, estradas, saneamento
basico e outras obras que possibilitassem o desenvolvimento sustentdvel do turismo. O
PRODETUR — NE foi o primeiro a ser implementado e ja se encontra na segunda fase; os
demais ainda ndo sairam do papel, pois os estados t€ém dificuldades (falta mao de obra
especializada, as politicas estaduais de turismo nao existem ou ndo sdo bem definidas, os
municipios sdo desarticulados e fracamente representados junto ao governo federal) para se

enquadrarem nas regras impostas pelas fontes de financiamento internacionais.

A estabilizag@o iniciada com o langcamento do plano Real e a insercdo da economia
brasileira no processo de globalizagdo impactaram fortemente o método de gestdo das
empresas nacionais. Muitas estavam acomodadas com os ganhos faceis provenientes das
elevadas taxas de inflagdo e descuidaram da parte operacional. A cultura gerencial das
empresas prestadoras de servigos turisticos precisou adaptar-se a concorréncia internacional
provocada pela abertura comercial e econdmica que acompanhou o plano de estabilizagdao. No
bojo destas mudancas, surgem referéncias aos termos “customizacao”, eficiéncia e marketing
no discurso contemporaneo de gestdo de empresas turisticas. A sobrevivéncia no mundo
empresarial brasileiro pos-Plano Real focou a atencdo dos empresarios para o que ocorria em
matéria de turismo no resto do mundo, causando uma total inversdo dos paradigmas
gerenciais, antes vinculados, principalmente, a gestdo financeira. Para Lanzana, “A nova
logica da sobrevivéncia estd associada ao proprio negocio e pode ser sintetizado numa

palavra: eficiéncia” (p. 141, 2000).

O processo de adaptagdo desencadeado pelo plano Real e potencializado pela
globalizacdo introduziu ainda a variavel tecnologia. A evolucdo dos meios de comunicagdo e
a popularizacdo da internet conduziriam as empresas turisticas e também o governo brasileiro

no caminho em dire¢do ao século XXI e aos proximos desafios.

O século XXI surgiu ilustrando o desenvolvimento com a figura das instincias de
governanga de participagdo tripartite (governo, iniciativa privada e sociedade civil
organizada). A concorréncia internacional e a escassez de recursos for¢avam arranjos mais
sofisticados entre governo e sociedade e at¢ mesmo entre empresas concorrentes ou entre

setores economicos estratégicos. A necessidade de profissionalizar-se cada vez mais forgou os
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estados a introduzirem ferramentas de controle das contas publicas e de responsabilidade
fiscal. Em 2003, finalmente, o governo Federal cria o Ministério do Turismo — MTUR, na
tentativa de favorecer a exploracao da atividade e diminuir a defasagem do pais com relagao

aos numeros do setor no cenario internacional.

As Tabelas 3.1 e 3.2 a seguir apresentam alguns nimeros que servem de ilustragdo
para a afirmagdo feita no pardgrafo anterior a respeito do atraso brasileiro em matéria de

demanda internacional;

Tabela 3.1 - Comparativo de chegada de turistas: Mundo, América do Sul e Brasil —

1997 a 2007.
Ano Turistas (milhdes de chegadas) Participaciao %
Mundo América Brasil América Brasil na Brasil no
do Sul do Sul no América Mundo
Mundo do Sul

1997 610,8 13,5 2.9 2,21 21,11 0,47
1998 6 26,6 15,5 4.8 2,47 31,08 0,77
1999 6 50,2 15,1 5,1 2,32 33,82 0,79
2000 6 89,2 15,2 5,3 2,21 34,95 0,77
2001 6 88,5 14,6 4.8 2,12 32,69 0,69
2002 7 08,9 12,7 3,8 1,79 29,80 0,53
2003 6 96,6 13,7 4,1 1,97 30,17 0, 59
2004 7 65,5 16,2 4.8 2,12 29,55 0,63
2005 802,5 18,2 5,4 2,27 29,44 0,67
2006 8473 18,7 5,0 2,21 26,83 0,59
2007° 903,3 18,7 5,0 2,07 26,88 0,56

Fonte: Ministério do Turismo: Estatisticas Basicas de Turismo, 2008.
Notas: 1. Dados de 2006 revisados.
2. Dados de 2007 estimados.
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Tabela 3.2 - Turismo no mundo: Chegadas de turistas, segundo principais paises receptores —

2003 a 2007.
Paises de Turistas (milhées de chegada)
residéncia 2003 2004 2005 2006 2007
permanente
Mundo 6 96,6 765,5 802,5 847,3 903,3
Franca 75,0 75,1 759 78,9 81,9
Espanha 51,8 52,4 559 582 59,2
USA 41,2 46,1 49,2 51,0 56,0
China 33,0 41,8 46,8 49,9 54,7
Italia 39,6 37,1 36,5 41,1 43,7
Reino Unido 24,7 25,7 28,0 30,7 30,7
Alemanha 184 20,1 21,5 23,5 244
Ucrania 12,5 15,6 17,6 18,9 23,1
Turquia 133 16,8 20,3 18,9 222
México 18,7 20,6 21,9 21,4 21,4
Malasia 10,6 15,7 16,4 17,5 21,0
Austria 19,1 19,4 20,0 20,3 20,8
Russia 19,8 19,9 19,9 20,2
Canada 17,5 19,1 18,8 18,3 17,9
Hong Kong 9,7 13,7 14,8 15,8 172
(China)
Brasil 4.1 4.8 5.4 5.0 5,0
Outros 287,6 321,6 333,6 357,7 404,1

Fonte: Ministério do Turismo: Estatisticas Basicas de Turismo, 2008.
Notas: 1. Dados de 2006 revisados
2. Dados de 2007 estimados
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Conforme constatado na Tabela 3.2, o Brasil ndo se encontra nem entre os dez
principais destinos mundiais; a despeito do discurso ufanista de que o Brasil € rico em belezas
naturais e culturais, a caminhada até a posi¢ao de pais apto a concorrer internacionalmente
ainda ¢ longa. Atualmente, o “destino Brasil” amarga a modesta marca de 5,4 milhdes de
visitantes, classificado em 24° lugar no ranking internacional, em entradas de turistas, logo
atras de Roménia, Bahrein e Formosa. O México recebe quatro vezes mais turistas que o
Brasil e situa-se em 7° lugar. Os numeros demonstram que esta atividade econdmica ainda
nao € competitiva no pais. Contudo, ha boas perspectivas para o setor: segundo o documento
“Perfil Competitivo do Mercoeste” (SENAI, 2003), estimativas do World Travel and Tourism
Council (WTTC) projetam que a cadeia do turismo no Brasil tem a perspectiva de gerar um
milhdo de novos empregos at¢ 2011 — 320 mil empregos diretos e 700 mil indiretos,
alcancando um PIB (da atividade econdmica) de US$ 136 bilhdes e exportagdes proximas a

USS 21,8 bilhoes.

Analisando a evolugao institucional do turismo no Brasil, percebe-se que este processo
todo tem 80 anos. Em matéria de estrutura organizacional oficial para o turismo, tem-se a
primeira tentativa em 1939; a década de 1940 foi praticamente perdida no que se refere a
organizagao publica do turismo, talvez em fun¢ao do proprio panorama mundial caracterizado
pela ocorréncia da 2* Guerra Mundial. Na década de 1950, ha uma retomada tanto da
organiza¢do publica quanto privada, por meio das entidades de classe e da Comissdo
Brasileira de Turismo. Os anos 60 foram frutiferos para o turismo brasileiro, pois neste sao
estabelecidos marcos institucionais importantes, como a criagdo da Embratur e do Sistema
Nacional de Turismo, além de um espago dentro da estrutura organizacional do Ministério da
Indistria e do Comércio. E no ano de 1966 também que surge a primeira Politica Nacional de

Turismo.

Na década de 1970, destaca-se o inicio do processo de formagdo técnica em nivel
superior na area de turismo; porém, ¢ somente nos anos 1990 que o setor académico se
expande. Apesar dos autores em economia afirmarem que a década de 1980 foi uma década
perdida, em matéria de organizagdo do setor turistico ndo se pode concordar, pois os anos 80
foram ricos na regulamentacdo do setor no que se refere a questdo juridica: ao todo foram
cinco decretos ¢ cinco associagdes de classe, entre estas a Associagao Brasileira de Bacharéis
em Turismo. Nos anos 90, destacam-se novos marcos institucionais. Sob a égide da

descentralizagcdo politica apregoada em nivel mundial, institui-se o PNMT (Programa
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Nacional de Municipalizacdo do Turismo), com a finalidade de municipalizar a gestdo do
turismo nacional. Este programa veio no bojo da segunda tentativa de se estabelecer uma
politica nacional para o turismo, € € a partir daqui que muitos municipios brasileiros se
percebem como “turisticos”, dentre eles Bonito, em Mato Grosso do Sul. A descentralizacao
da gestdo promoveu a democratiza¢do da informagao para todos os rincdes do pais e colocou
no mapa turistico lugares antes completamente desconhecidos. Além disso, o PNMT
estimulou a criagdo de novos cursos de turismo, que surgiram com o propodsito de servir as
demandas do Governo Federal na profissionalizacdo do setor. O aspecto falho da proposta
deve-se ao fato de que a idéia do PNMT, como quase tudo neste pais, veio de diretrizes da
OMT - Organizacdo Mundial do Turismo, sediada na Espanha, e quando foi implantada aqui
esbarrou na fragilidade e despreparo da grande maioria dos municipios, estagnando o

processo de desenvolvimento da atividade em muitos deles.

De acordo com Cerqueira, Furtado e Mazaro (2009) a atividade turistica no Brasil
passou a maior parte do tempo sob forte intervencionismo do Estado e apenas recentemente
encontra-se sob a bandeira do liberalismo econdmico. Nesse tempo todo (1939 a 2009), as
formas organizacionais assumiram as mais diversas estruturas. O turismo ja esteve sob o
formato de Divisdo, Conselho, Comissdao, Empresa e Instituto, sempre vinculado ao
Ministério da Industria e Comércio, onde permaneceu de 1961 a 1997 (exceto no ano de 1991,
durante o governo de Fernando Collor, quando o setor de turismo se vinculou a Secretaria de
Desenvolvimento Regional da Presidéncia da Republica), embora com a Embratur assumindo
a parte técnica desde 1966. Em 1998, o turismo foi vinculado ao Ministério do Esporte, e,

finalmente, em 2003, ganhou um Ministério proprio.

Finaliza-se esta descricao com o periodo de 2000 a 2008, fase em que o turismo viveu
sob a bandeira de um governo de “esquerda”. Nesta etapa, institui-se uma nova politica, um
ministério proprio, um sistema turistico mais complexo e, por fim, a aprovacdo da Lei Geral
do Turismo. Nesta fase também se destaca a implantagdo de 284 cursos de turismo. Esta
década se caracteriza pela ampliagdo da matriz institucional do Turismo em nivel federal e
estadual, bem como pela densidade das relagdes entre os atores que constituem a matriz, tudo
em fungdo das propostas contidas no PNMT (1994) e no PNRT (2003). A Figura 3. 1 ilustra e

sintetiza a linha do tempo, contemplando os marcos institucionais do turismo brasileiro.
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Evolucio dos principais marcos institucionais do Turismo No Brasil
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Figura 3.1: Marcos Institucionais do Turismo Brasileiro

A seguir serdo apresentadas algumas informagdes e analises sobre o Programa

Nacional de Regionalizacao do Turismo — PNRT.

3.1.2 O Ministério do Turismo e o Programa de Regionalizacio

A criagdo do Ministério do Turismo estabeleceu um divisor de &guas no panorama
turistico nacional. A institucionaliza¢do da atividade por meio de um ministério proprio e de
outras instancias de governanga promoveu acdes importantes em nivel de superestrutura e
infraestrutura turistica. A estrutura do Ministério foi composta por uma Secretaria de Politicas
de Turismo (na qual reside o Programa Nacional de Regionalizacdo do Turismo); uma
Secretaria de Programas de Desenvolvimento do Turismo; Instituto Brasileiro de Turismo
(EMBRATUR) e Conselho Nacional de Turismo. O governo federal estabeleceu metas
arrojadas, consolidadas pelo Plano Nacional de Turismo 2003/2007, sendo elas:

Criar condigdes para gerar 1.200.000 novos empregos e ocupagdes; aumentar
para 9 milhdes o nimero de turistas estrangeiros no Brasil; gerar 8 bilhdes de
dolares em divisas; aumentar para 65 milhdes a chegada de passageiros nos
voos domésticos, e ampliar a oferta turistica brasileira, desenvolvendo no

minimo trés produtos de qualidade em cada Estado da Federag@o e Distrito
federal. (BRASIL, 2003, p. 23).
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Com o proposito de atingi-las, estruturaram-se sete Macro Programas denominados:
Gestao e Relagoes Institucionais; Fomento; Infra Estrutura; Estruturacao e Diversificacao da
Oferta Turistica; Qualidade do Produto Turistico; Promog¢do e Apoio a Comercializagao e

Informacgdes Turisticas.

Em 2006, o turismo foi o quinto maior item da balanca comercial brasileira, com
resultados que somam US$ 4,3 bilhdes, atras apenas das exportagdes de minério de ferro, de
petrdleo bruto, de soja em graos e de automoveis. Com relagdo ao emprego, registram-se,
neste mesmo ano, 2,01 milhdes de vagas, segundo dados do Ministério do Turismo. Diz-se
que, para cada emprego formal, outros dois sdo gerados. Baseado nesta previsao, o governo
projetou para 2007 a criagdo de 1,2 milhdes de empregos e ocupagdes. E inegavel que muito
ainda precisa ser feito, principalmente quando se convive com gargalos em assuntos
estratégicos (apagdo aéreo, violéncia no transito, assassinatos de turistas estrangeiros) que
impedem o desenvolvimento da atividade em sua poténcia total. Contudo, nao justifica a

situacdo que se encontra o turismo no cendrio politico do pais.

A estratégia da politica regional para o turismo no Brasil pautou-se,
fundamentalmente, pela idéia de que a descentralizagdo da gestdo da atividade turistica por
meio da regionalizagdo era essencial para a eficiéncia da politica nacional de turismo proposta
pelo atual governo. Sendo assim, foi apresentado, ainda em 2003, o Programa Nacional de
Regionalizagdo do Turismo — PNRT. Esse programa consubstanciou-se em dois documentos
que servem de norte para sua execugdo: Roteiros do Brasil Diretrizes Politicas e Roteiros do

Brasil Diretrizes Operacionais.

O principio bésico desta tentativa de regionalizar o turismo nacional consiste em
elevar a qualidade e a competitividade do turismo nas regides do Brasil, impulsionando a
producao turistica e posicionando melhor o pais no ranking de destinos turisticos mundiais
mais procurados pela demanda internacional. Contudo, ja se passaram anos e o pais ainda
enfrenta graves problemas logisticos e sociais que repercutem em todas as regides brasileiras,
em maior ou menor grau, ¢ que impedem o alcance das metas estabelecidas. Segundo a revista
Veja, de 9 de maio de 2007, o artigo sob o titulo “Turismo no Brasil ainda ¢ coisa de amador”
apresenta os resultados de um estudo encomendado pelo Ministério do Turismo a Unicamp. O
trabalho considerou a taxa de crescimento anual do setor e sua participacdo no PIB de
diversos paises, classificando-os em quatro graus de competitividade, sendo que o Brasil ficou

no pior grupo. Ou seja, mesmo que o gasto de turistas estrangeiros no Brasil tenha aumentado
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116% desde 2002, o pais ainda se encontra no grupo dos paises em que o turismo cresce
abaixo da média mundial e € pouco relevante para a economia. Na Tabela 3.3, sdo

apresentados alguns dados fornecidos pelo Ministério do Turismo e OMT:

Tabela 3.3 - Receita cambial turistica dos principais paises receptores de turistas —

2003 a 2007.
Paises de Receita cambial (bilhées de USS)
residéncia 2003 2004 2005 2006 2007°
permanente
Mundo 525,1 632,7 676,4 7422 856,0
Estados 64,3 74,5 81,8 85,7 96,7
Unidos
Espanha 39,6 45,2 48,0 51,1 57,8
Franca 36,6 453 44,0 46,3 54,2
Italia 31,2 35,7 354 38,1 42,7
China 17,4 25,7 29,3 33,9 41,9
Reino Unido 22,7 28,2 30,7 33,5 37,6
Alemanha 23,1 27,7 29,2 32,8 36,0
Australia 10,3 15,2 16,9 17,8 22,2
Austria 14,0 15,6 16,1 16,6 18,9
Turquia 13,2 15,9 18,2 16,9 18,5
Tailandia 7,9 10,0 9,6 13,4 15,6
Grécia 10,7 12,9 13,7 14,3 15,5
Canada 10,5 12,9 13,8 14,6 15,5
Malasia 5,9 8,2 8,8 10,4 14,0
Brasil 2,5 3,2 3,9 4,3 5,0
Outros 208,0 247,5 266,7 300,9 350,1

Fonte: Ministério do Turismo
Notas: 1. Dados de 2006 revisados
2. Dados de 2007 estimados
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Verifica-se, na Tabela 3.3, que a Franga, em matéria de receita cambial, cai para a
terceira posicdo em comparagao com o ranking apresentado na Tabela 3.2 (paises que mais
recebem turistas no mundo). Em contrapartida, os Estados Unidos sdo projetados para o
primeiro lugar atestando, com isso, maior eficiéncia na venda e distribui¢do de seus produtos
turisticos. Ou seja, conseguem aumentar o gasto per capita em relacdo ao numero de turistas

ou manté-los (os turistas) por mais tempo em territorio nacional.

De acordo com a série histdrica dos registros cambiais da conta turismo (Tabela 3.4), o
Brasil apresentou déficit de receita de 1995 a 1998; a partir de 1999, o saldo comeca a ser
superavitario ¢ mantém-se desta forma até¢ 2004. O déficit na conta turismo cresceu com
regularidade no inicio da década de 1990. Evoluiu de US$ 1.294 bilhdes, em 1995, para cerca
de US$ 2,8 bilhdes em 1997. Entretanto, a partir de 1999, houve o inicio de um processo de
recuperagao em favor do Brasil. Com a valorizagdo do ddlar, os gastos dos turistas brasileiros
foram sendo reduzidos, gerando, naquele mesmo ano, o superavit de US$ 909 milhdes. Nos

ultimos anos (2005, 2006 e 2007), a conta da balanca brasileira de turismo tornou a ficar

deficitaria.
Tabela 3.4 - Conta Turismo do Brasil — 1995 a 2007.
(Em USS bilhdes)

ANO RECEITA DESPESA ¢ SALDO
1995 2 .097 3.391 (1.294)
1996 2 .469 4 438 (1.969)
1997 2 .595 5 .446 (2.851)
1998 3.678 5.732 (2.054)
1999 3.994 3.085 (0,909)
2000 4 228 3.894 0,334
2001 3.701 3.199 0,502
2002 3.120 2 .396 0,724
2003 3.386 2 .261 1.125
2004 3.913 2 .871 1.042
2005 3.861 4.720 (0,859)
2006 4314 5.763 (1.449)
2007 4952 8.209 (3.257)
2008 5.785 10.962 (5.177)
2009 5.305 10.898 (5.593)

Fonte: EMBRATUR e Banco Central do Brasil.

Notas: (1) Estimativa realizada através de pesquisa de Demanda Turistica Internacional da EMBRATUR.
(2) Dados dos registros cambiais apurados pelo Banco Central do Brasil.



70

Apesar do aumento no niumero de entradas de estrangeiros no pais, a valorizagdo do
Real frente ao Dolar favoreceu a saida de brasileiros do pais. Ou seja, mesmo com todo o
investimento resultante dos programas de desenvolvimento turistico € o apoio da Politica
Nacional de Turismo, a conta “turismo” ¢ penalizada em virtude dessa relagdo cambial
Dolar/Real. Nesse sentido, lancar mado de estratégias tais como o PNRT passa a ser
interessante para fomentar o turismo doméstico e reduzir as disparidades regionais, bem como
campanhas mais agressivas e profissionais que disponibilizem os produtos turisticos nacionais
nas prateleiras do mercado internacional de viagens, facilitando e assegurando um consumo
de produtos de exceléncia, amenizando a distancia geografica do pais frente aos grandes

destinos emissores de turistas.

Talvez o maior desafio do Programa de Regionalizacdo, em detrimento a
Municipalizacao proposta durante o governo de FHC, seja o seguinte:

Enquanto esta ultima restringia o processo politico a um nucleo organizado em

termos politico-administrativos (i.e. o municipio); o éxito da politica atual ainda

depende da criacdo ¢ do bom andamento de arranjos produtivos locais e regionais

que gerem capacidade gerencial numa nova esfera que ndo dispde de representantes
tradicionais. (COBOS; PAIXAO; SILVEIRA, 2006, p. 131).

A relagdo entre os objetivos regionais e¢ a eficiéncia nacional, conforme discute
Richardson, no texto “A estratégia da politica regional” (1975, p. 371), apresenta-se
comprometida, muito provavelmente em virtude de que a proposta nacional ndo levou, mais
uma vez, em consideragdo os limites de cada uma das regides estabelecidas, que nada mais
sao do que o reflexo da propria conjuntura nacional. Para Richardson, ainda, “Os planos e
politicas regionais devem ser concebidos tanto em relagdo as metas nacionais quanto as

regionais, sendo muito raros os programas com um Unico objetivo”.

O que acontece ¢ que a auséncia de politicas estaduais com diretrizes claras para o
turismo permite que ocorra uma concorréncia interregional pelos recursos federais e até
mesmo internacionais, causando conflitos entre as regides turisticas, impedindo um
crescimento a médio e longo prazos, com indicadores favordveis ao desenvolvimento

socioecondmico dos estados.
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O contexto da politica brasileira, também, favorece situacdes de evasdo de divisas de
uma regido em detrimento de outras, pois “Quando se tornam disponiveis fundos federais,
eles podem ser dissipados na concorréncia inter-regional em que o sucesso pode refletir o
grau de relacdes publicas e capacidade de promog¢do e ndo a eficiéncia na alocagdo de

recursos” (RICHARDSON, 1975, p. 371).

E sabido que um plano de desenvolvimento regional para o turismo deve levar em
conta, da mesma forma, o interesse nacional, seja do ponto de vista dos objetivos economicos,
ou sob a forma de restricoes. Muitas vezes, ao se elaborar uma politica regional, devem-se
considerar objetivos multiplos, inclusive que fogem da esfera estritamente econdmica e sao
mais dificeis de mensurar, invalidando o uso exclusivo da analise econdmica e lancando mao

de procedimentos interdisciplinares.

O carater complexo dos problemas regionais, as condi¢des de incerteza, a
pertinéncia de critérios ndo econdmicos ¢ a probabilidade de restrigdes relativas a
um or¢amento limitado, todos estes fatores que tornam a analise de sistemas uma
metodologia util para a politica de desenvolvimento regional. Essa técnica
certamente tem um grande futuro na economia regional, ainda que seu potencial
tenha sido pouco explorado até agora. (RICHARDSON, 1975, p. 373).

Outro aspecto a ser observado refere-se as diferencas nos diagndsticos das

dificuldades das diversas regides € as suas respectivas solugoes.

No contexto atual de andlise da politica regional para o turismo, ¢ premente a
necessidade de formulacao de planos e demais instrumentos politicos ou, no minimo, uma
revisdao dos que ai estdo para atingir mais eficientemente, pelo menos em nivel regional, os
objetivos escolhidos pelo Ministério do Turismo de desenvolver o produto turistico brasileiro
com qualidade, contemplando nossas diversidades regionais, culturais e naturais, e estimular e

facilitar o consumo do produto turistico brasileiro nos mercados nacional e internacional.

Mario Beni, em seu livro “Politica e Planejamento Turistico no Brasil” (2006, p. 32),
deixa claro o problema central a respeito do programa de regionalizagdo: “O que temos visto
com muita frequéncia sdo cendrios de roteirizacdo regionalizada em vez de regionalizagdo
sustentavel do turismo, este sim, o alvo e a meta do governo federal” e ainda: “A ponta
absolutamente ndo entendeu os postulados e a abrangéncia do Programa de Regionalizacao do

Turismo. Nao ha planos, ndo existem projetos”.
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Inserida nos estudos a respeito das estratégias regionais, encontra-se a discussdo, em
nivel sub-regional, do conceito de polo de crescimento, ou seja, “certos pontos no interior de
uma regiao possuem maior potencial dinamico que outros” (RICHARDSON, 1975, p. 398).
Nesse sentido, a andlise do turismo nas regides estabelecidas pelo governo do estado carece
de informagdes sistematizadas sobre as cidades polo de crescimento, cuja influéncia
econdmica e social polariza mercadorias, servigos, trafego, e promove alto poder de atracdo e
disseminagdo do desenvolvimento. E serd necessario “descrever a area dentro desse limite
como uma area de crescimento e o ponto focal como poélo de crescimento” (RICHARDSON,
1975, p. 398). O proposito da escolha do polo e de sua respectiva descricdo auxiliaria na
tomada de decisdes com relagdo as politicas estratégicas, bem como a alocacdo de recursos
publicos, e a escolha destes polos dar-se-ia a partir da analise dos efeitos dessa cidade sobre as

areas vizinhas e sobre o seu maior potencial futuro.

Um dos grandes entraves, atualmente, refere-se a falta de critérios para a tomada de
decisdes e para o estabelecimento de metas e diretrizes nos estados no que concerne ao
desenvolvimento profissional do turismo. Ao pautar as decisdes na estratégia de polo de
crescimento como abordagem de planejamento regional, estaria resgatando outros estudos e
diagnosticos ja realizados para o desenvolvimento dos estados. Em Mato Grosso do Sul, por
exemplo, temos os COREDES — Conselhos Regionais de Desenvolvimento; PDTUR — Plano
de Desenvolvimento Turistico de MS, MS 2020 — Cenarios para MS até 2020, o que
auxiliaria e anteciparia etapas no alcance das metas estabelecidas pelo governo federal. E
evidente que alguns locais apresentam, por sua localizagdo e caracteristicas fisicas e
geograficas, potencial elevado para se transformarem em polos de crescimento, incorporando,
inclusive, o setor turistico. O que se propde ¢ um alinhamento estratégico de todos os planos,
programas e projetos ja estabelecidos para os estados que possam impactar diretamente o
setor turistico e toda sua cadeia produtiva, sistematizando o processo de gestdo destas
informagdes, monitorando os resultados e retroalimentando os proprios programas e planos
estabelecidos, além do investimento em capacitagdo continuada para o fortalecimento do

capital social® de cada regido.

20 Defini¢do de capital social segundo Putnan (apud LAHORGUE, 2004, p. 23): “As caracteristicas da
organizagdo social, como confianga, normas e sistemas, que contribuem para aumentar a eficiéncia da sociedade,
facilitando as a¢Ges coordenadas”.
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A forma como os programas federais sdo implementados em muitos lugares, mas
especialmente aqui no estado de MS, tem resultado apenas em acdes de roteirizagdo turistica
intermunicipal, em alguns casos, até mesmo interestadual; contudo, esta ¢ apenas a ponta do
novelo, o que deveria ser a etapa final de um processo gradual de regionalizacdo. O
argumento usado ¢ de que ndo podemos nos atrasar em relagdo a outros estados que estdo a
frente do processo de regionalizagdo. Ora, como sempre, aqui parece ocorrer um déja vu: no
afa de descontar o atraso histdrico, se cai na tentagao de querer pular etapas importantes na
construgdo da sociedade e de suas instituigdes. Idéias de outros lugares sdo importadas sem se
considerar o tempo e as particularidades de cada local. A consequéncia disso € que o que
funcionou 14, nem sempre funciona c4. Poderiamos, novamente, lembrar da licdo dada por
Maria da Conceigdo Tavares (1972) quando da analise feita sobre o processo exitoso de
substitui¢do de importagdes ocorrido no Brasil, em comparagdo com outros paises da América
Latina, e aproveitar os exemplos positivos ensinados pela historia. La no século passado,
quando o pais precisava se industrializar rapidamente, optou-se pela constru¢do de varios
andares do edificio ao mesmo tempo, medida que poupou tempo e permitiu agir
estrategicamente. Poderia se pensar assim, também, com relacdo ao Programa Nacional de
regionaliza¢do do Turismo, “roteirizar regionalmente” para ganhar tempo e espago na midia e
no mercado, como se fosse a cobertura do edificio; mas, paralelamente, investir nos alicerces
desta obra por meio de planos Regionais e Estaduais de Turismo com diretrizes claras que
fortalegam instancias locais e regionais de discussdo coletiva e sistematica do processo
turistico e que permitam uma real “Regionalizagdo do Turismo”. O que se vé, atualmente, €

um prédio sendo construido apenas pela cobertura.

A intervencdo do Estado no turismo brasileiro acontece a partir do momento que a
atividade passa a ser vista como um dos elementos constitutivos do desenvolvimento do pais.
Desde entdo, a interferéncia do Estado sempre tomou a dianteira do processo de criacdao e
divulgacdo do destino Brasil, incorporando campanhas de marketing repletas de esteredtipos
(mulatas seminuas, futebol, caipirinha e carnaval). A transforma¢do da intervengdo estatal
nacional em uma gestdo descentralizada acompanha o proprio processo mundial de
profissionalizacdo do turismo, no qual a iniciativa privada e as associagdes de classe
participam cada vez mais na elaboracao de politicas e execucao de projetos. O proprio Plano
Nacional de Turismo (2003) incorpora o Conselho Nacional de Turismo, formado por
representantes de todas as associacdes de classe ligadas a exploracdo da atividade turistica no

Brasil interessados em elaborar a Politica Nacional de Turismo e permitir a sua execugdo. O
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ministério do Turismo, por sua vez, tem se preocupado em garantir a superestrutura turistica
com a elaboragdo dos planos nacionais (2003/2007, 2007/2010) e seus respectivos programas
e projetos, de forma a servir de suporte e dire¢do as agdes da iniciativa privada. Contudo,
enfrenta dificuldades historicas (oligarquias resistentes, gestores desqualificados, baixos

investimentos privados em oferta turistica especifica) nas regides e municipios do pais.

As experiéncias de outros paises com relacdo a promogao do turismo pela iniciativa
privada e pelo Estado, sobretudo na Espanha e na América Latina (Chile e Argentina),
apresentam uma nova estratégia, que estd muito relacionada a criagdo de um terceiro setor.
Cada vez mais, a participagdo do Estado assume o papel de regulamentar e coordenar as agdes
de desenvolvimento do turismo, bem como de zelar pela sustentabilidade dos destinos
turisticos, inclusive capacitando e investindo na promocgdo institucional destes destinos no
exterior. Em contrapartida, a iniciativa privada assume maiores responsabilidades com relagao
a construcdo dos investimentos e também co-financiando as campanhas promocionais. A
participagdo do Estado difere em paises desenvolvidos e em paises em desenvolvimento,
sendo que, no primeiro caso, a énfase refere-se as questdes de promog¢ado internacional e, no
segundo, além da promogao, a area de abrangéncia acaba sendo bem maior, a partir de linhas
de crédito e financiamentos, constru¢cao de infraestrutura basica e as vezes especifica. Neste
cenario, o terceiro setor, representado por Fundagdes, Agéncias, Conselhos ou Camaras pode
se transformar numa alternativa de sucesso para a cooperacdo entre publico e privado, e para a
resolucao de conflitos em beneficio do turismo e das populagdes onde ele acontece. “As
camaras de turismo de muitos paises da América Latina podem ser um exemplo a ser

considerado para estudar o que o terceiro setor pode representar para o desenvolvimento do
turismo”. (PATRUCCO, 2005, p. 53) E ainda:
Argentina, Uruguai, Chile, Peru, Colombia, Venezuela e Panama tém as suas
camaras criadas como organizagdes privadas de interesse publico sem fins lucrativos

fazendo parte de uma estrutura federativa de cAmaras municipais, provinciais e de
uma camara nacional que as reune.

A historia de participagdo do Terceiro Setor no turismo brasileiro comegou com o

PNMT?' ¢ seus Conselhos Municipais de Turismo em 1994, ¢ ganhou folego com o PNRT* e

! Programa Nacional de Municipalizagio do Turismo.
** Programa Nacional de Regionalizagio do Turismo.
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os Foruns Regionais de Turismo em 2007. Os estados do Parand e do Rio Grande do Sul
foram pioneiros no estabelecimento desses espacgos de discussdo e fomento do turismo. Ja no
primeiro mandato do governo Lula, praticamente todos os estados brasileiros haviam
constituido legalmente seus Foéruns ou Camaras Estaduais de Turismo. Certamente, um
aspecto positivo para consolidar a cultura democratica de participagdo, sendo de fato, ao
menos de direito. A proxima etapa compreendera o fortalecimento desta participag@o, ao se
cobrar cada vez mais espago na elaboracdo das politicas para o setor e investir na propria
edificacao do capital social de cada regido turistica. Coordenar agdes entre os parceiros €
consolidar estas instancias de governanca tripartite (governo, iniciativa privada e sociedade
organizada) exige pessoas capacitadas, informadas e dispostas a construir e a cumprir as
“regras do jogo”; quando flexiveis, se adaptam rapidamente as mudancas globais e favorecem
o ambiente inovador tdo fundamental para qualquer atividade econdémica e,

preponderantemente, para o turismo.

A importancia em se investir no capital social local e na representatividade do terceiro
setor ¢ uma garantia de que a regionalizagdo/municipalizagdo do turismo nado seja uma forma
de reforcar o poder das elites locais. Na medida em que se descentralizaria a gestdo do
turismo, a bandeira do liberalismo econdmico ¢ hasteada, podendo favorecer a conducao das
politicas turisticas locais pelos atores de sempre, ou seja, quem sempre deteve o poder politico
e econdmico do municipio ou da regido. Como o pais ¢ muito grande e pouco assistido, e
como a cultura da participa¢do popular ¢ muito recente e fragil, perpetuam-se relagdes de
vantagem e exploracdo econdmica na regido, reproduzindo a ma distribui¢do da renda e de

dinheiro publico e as assimetrias regionais.

Ao analisar a histéria econdmica do Brasil, o que se verifica ¢ que as questdes
nevralgicas para o nosso desenvolvimento (econdmico e social) nunca conseguem ser
ultrapassadas; entra governo, sai governo, mudam as teorias e ideologias, mas continuam os
entraves da ma distribui¢ao de renda, da corrup¢do e do descaso com o dinheiro publico. O
ecletismo religioso, étnico e cultural parece se refletir também no ambiente politico, de modo
que nunca sao claramente delimitados os contornos politicos; desta forma, somos neoliberais,
porém taxamos sobremaneira o empresariado, e intervimos constantemente na economia do
pais. Ou, ainda, criamos agéncias reguladoras para evitar as falhas do poder publico e garantir
eficiéncia a populagdo, mas elas (as agé€ncias) acabam por defender interesses privados de

grandes corporacdes. E assim por diante, muitos outros exemplos poderiam ser apresentados.
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Ou seja, imprimimos as teorias econdmicas nossas cores tropicais € perpetuamos entraves e
vicios que apenas mudam de nome ao longo da historia. Se isso ¢ bom ou ruim, nao se sabe
ainda... Talvez o tamanho continental do pais e suas singularidades justifiquem estas
adaptacdes teoricas controversas verificadas durante o curso de nossa historia econdmica e
sejam uma prepara¢do para aquelas mudancgas substanciais que realmente permitirdo ao Brasil

galgar posi¢des no ranking internacional dos paises desenvolvidos.

A questdo da macrocefalia do Estado e da fragilidade do “local” no Brasil ocasiona
e 23 \ ~ N .

uma falha na matriz institucional™ no que tange as redes de conexdo municipais, impedindo

ou atrasando o desenvolvimento da atividade turistica e a obtengdo de resultados. A

consequéncia ¢ um distanciamento cada vez maior do marco institucional federal e uma

diminui¢ao das conexdes da matriz institucional, formando um circulo vicioso.

O primeiro marco institucional do turismo foi estabelecido em 1966 com a criagdo da
Embratur, porém as mudancas institucionais formais foram muito lentas, em fungao, talvez,
de uma matriz institucional fragil ou até mesmo inexistente. Somente em 1994, verifica-se a
criagdo de um plano que estimulava a criacdo de organismos coletivos de fomento a atividade
turistica, 0o PNMT — Programa Nacional de Municipalizagdo do Turismo. O PNMT difundiu o
estabelecimento de organizagdes e instituicdes (ambientes e arranjos institucionais)
municipais para o desenvolvimento do turismo, resultando numa matriz institucional turistica
em fun¢do de que aumentou as redes de comunicagdo e coordenagdo do setor e promoveu
inputs para mudangas e para o desenvolvimento da atividade, resultando, em 2003, na criagao
do Ministério do Turismo e na elabora¢do e aprovacdo da nova Lei Geral do Turismo em
2008 e sua regulamentacdo em 2010. Ou seja, verifica-se que os organismos criados com o
PNMT e com outras politicas de turismo promoveram a troca do marco institucional original,
0 que incrementou ainda mais o entrelagamento destes mesmos organismos e de outros, com
as institui¢des turisticas brasileiras. O que parece ocorrer ¢ que, mesmo com a construgdo de
um novo marco institucional federal (o PNMT), e de organismos de a¢do conjunta (os

jogadores), o processo evolutivo do turismo esbarra na fragilidade institucional e

% Para North (1993, p. 19): “A matriz institucional produz o entrelagamento entre instituicdo e organizagao,
resultando na producdo de redes externas”.
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organizacional dos municipios brasileiros, e consequentemente do respectivo processo de

entrelacamento da matriz institucional e da formagao das redes externas produzidas.

3.2 EVOLUCAO INSTITUCIONAL (LEGISLACAO E ORGANIZACOES) DO TURISMO
EM MATO GROSSO DO SUL

O desenvolvimento e a evolu¢do institucional do turismo como atividade econdmica
em MS ¢ bastante recente. Apesar de, ja em 1979, o primeiro governo instalado no recém-
criado estado de Mato Grosso do Sul autorizar a criagdo da TURISUL (Empresa de Turismo
de MS). Nao obstante, o tratamento técnico do assunto seguiria fragilizado até 1995, quando o
governo Federal instituiu o PNMT e descentralizou a gestdo do turismo para os estados e
municipios brasileiros. Esta iniciativa do governo federal promoveu uma socializagdo maior
das informacdes técnicas sobre o turismo e exigiu dos estados que desejassem participar do

processo maior organizacao institucional e de recursos humanos.

Em 1981, a empresa de turismo do estado passa a denominar-se MSTUR, agora
vinculada ao Sistema Executivo para o Desenvolvimento da Industria, Comércio e Turismo,
sendo o seu o0rgdo central a Secretaria de Industria e Comércio. No ano seguinte, o Decreto N°
1.774 transforma a MSTUR numa sociedade de economia mista, regida pela Lei das
Sociedades Andnimas, reservando ao estado 51% das agdes com direito a voto. Oito anos
depois (abril de 1990), a MSTUR ¢ dissolvida e reorganizada dentro da estrutura da entdo
Secretaria de Industria e Comércio sob o formato de Diretoria Geral de Fomento ao Turismo.
Logo apos, em junho de 1991, esta mesma Secretaria passa a chamar-se Secretaria de Estado
de Turismo, Industria e Comércio, ¢ a Diretoria Geral de fomento ao Turismo subdividia-se
em: Departamento de Operagdo e Turismo, e Departamento de Promocdo e Divulgacao.
Novamente, no ano seguinte (1992), extingue-se a Diretoria Geral de Turismo e aprova-se o
estatuto da Companhia de Desenvolvimento Econémico de Mato Grosso do Sul — CODEMS.
Finalmente, em 1993, o Decreto N° 7.059 dispde sobre o Sistema de Informacdes Turisticas
de MS, considerando a importancia das informagdes sobre o Turismo para o Planejamento do

Setor em MS.
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Ou seja, faz dezesseis anos que o estado reconheceu a importancia dos banco de dados
e informagdes, mas ainda ndo conseguiu levar a cabo tal reconhecimento de maneira
satisfatoria; continua sem fornecer sistematicamente os dados e indicadores turisticos. A
excecdo se deve a experiéncia que o governo federal tem feito em cima dos 65 destinos
indutores, sob a orientacdo da Fundagdo Getulio Vargas. Destes 65 destinos, MS se destaca
com Bonito, Campo Grande (capital) e Corumba. Contudo, nem estas informagdes e dados
levantados nao se encontram disponiveis para pesquisa on-line. Apenas o Relatorio Geral do

projeto em ambito nacional encontra-se disponivel.

Entre 1993 e 1994, verifica-se uma profusao de Decretos relacionados a tombamentos
de Bens publicos, a instituicdo de Reserva Particular de Patriménio Natural — RPPN e a
criacdo do Centro de Convencdes de MS, que fica vinculado a CODEMS. Ou seja, a partir de
1993 a 1999, t€m-se seis tombamentos de prédios historicos, criam-se dois Parques Estaduais
e uma Estrada Parque no Pantanal e institui-se a Autorizagdo Ambiental de pesca no estado.
Em 1999, pela Lei N° 1.940, a coordenacdo, supervisdo e fomento de desenvolvimento dos
recursos turisticos do estado, principalmente o ecoturismo, fica sob a competéncia da
Secretaria de Estado da Producdo e do Desenvolvimento Sustentdvel. Percebe-se, pela
quantidade de Decretos aprovados, que, na década de 1990, a questdo turistica, em parceria
com a questdo ambiental, institucionaliza-se no estado. Ainda em 1999, t€ém-se dois marcos
institucionais importantes: a institui¢do do Plano de Desenvolvimento Turistico Sustentavel —
PDTUR e a aprovagdao do Regimento Interno do Forum Gestor do Plano de Desenvolvimento
Turistico Sustentdvel de MS. Apesar de o PDTUR ndo ter conseguido sair da fase do

inventario, oferecendo ao estado apenas um diagnoéstico parcial das potencialidades de MS.

No ano 2000, mais dois parques estaduais foram criados e, ainda, um parque nacional,
o “Parque Nacional da Serra da Bodoquena”, proximo aos Municipios de Bodoquena e
Bonito. Neste ano, também, sdo criadas duas areas de protecdo ambiental, institui-se o Comité
Gestor da Area Especial de Interesse Turistico da Estrada Parque Pantanal, institui-se a
Politica para o Desenvolvimento do Ecoturismo do Estado de MS e o Pantanal ¢ reconhecido
como Patrimonio de Reserva Natural da Humanidade pela Organiza¢do das Nag¢des Unidas

para a Educagdo, a Ciéncia e a Cultura — UNESCO.

Em 2001, o Decreto N° 10.394 institui o Monumento Natural da Gruta do Lago Azul.
Este atrativo é considerado um icone de Bonito, tendo sido, inclusive, cenario de novela da

rede Globo, e sua categorizagdio como Monumento Natural foi emblematica para o
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desenvolvimento turistico do Municipio. Neste ano, ¢ instituida a Unidade Coordenadora
Estadual do Programa Pantanal, dentro da Secretaria de Estado de Meio Ambiente, Cultura e
Turismo; cria-se mais um Parque Estadual e, em 14 de novembro, o Decreto N° 10.552

institui a atual Fundagdo de Turismo de MS (FUNDTUR).

Em 2002, ¢ criado o PRODETUR/SUL (Programa de Desenvolvimento do Turismo na
Regido Sul de MS), um programa instituido pelo governo federal destinado a todas as regides
do pais, do qual MS fez parte juntamente com o Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Parana.
Em 2003, tem-se a elaboracdo e o langamento do Plano de Acao 2003-2006, para o
desenvolvimento do turismo no estado, e a san¢do da Lei n. 2. 652, que instituiu o Fundo para
o Desenvolvimento do Turismo no estado, com o propdsito de apoiar financeiramente as
acoes da FUNDTUR. Cria-se também, neste ano, a delegacia de Prote¢dao ao Turista, dentro
da estrutura basica da Diretoria-Geral da Policia Civil; e constitui-se Grupo de Trabalho para

a implanta¢ao do Projeto Trem do Pantanal.

Em 2004, altera-se o Estatuto da Fundagdao de Turismo de MS e, em 25 de julho de
2005, o Decreto N° 11.898 define a composicdo do Quadro de Pessoal da Secretaria de

Estado da Produgao ¢ do Turismo e da Fundagao de Turismo de MS.

A partir de 2003, o estado de MS e sua respectiva Politica Estadual de Turismo
passam a seguir as orientagdes provenientes do Ministério do Turismo, sob o comando do
entdo Ministro Walfrido dos Mares Guia e do Plano Nacional de Turismo 2003/2007. Foram
implantados o Forum Estadual de Turismo e o Forum de Secretarios e Dirigentes Turisticos
Municipais. O estado foi dividido em sete regides turisticas, segundo o Plano de
Desenvolvimento do Turismo Sustentavel de Mato Grosso do Sul — PDTUR, realizado no
periodo 1999-2002, e segundo uma atualizacao feita pela FUNDTUR em setembro de 2005.
Em 2009, as sete regides viraram dez, sendo que a Regido de Dourados foi desmembrada da
regido Caminhos da Fronteira, criaram-se as regides Vale das Aguas e Vale do Aporé e a
regido de Campo Grande passou a chamar-se Caminho dos Ipés, conforme ilustrado na Figura

3.2 a seguir:
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MATO GROSSO DO SUL

MATO GROSSO

BOLIVIA

MINAS
GERAIS

LEGENDA

PANTANAL - MS
COSTALESTE - MS
VALE DO APORE - MS

SAO PAULO CAMINHO DOS IPES - MS

BONITO/SERRA DA BODOQUENA - MS

CAMINHOS DA FRONTEIRA - MS

PARAGUAI VALE DAS AGUAS - MS

GRANDE DOURADOCS - MS

CONESUL - MS

ROTA NORTE - MS
Fonte: SEMAC/MS
ProgramagzoVisual FUNDAGAO DE TURISMO / MS

Figura 3.2 - Mapa das Regides Turisticas do estado.

Destaca-se que a regido turistica Serra da Bodoquena é a que estd pintada de azul

claro, e € nesta regido que se encontra o municipio de Bonito, objeto deste estudo.

Conforme a descri¢do da evolucdo institucional do turismo no pais, realizada no item
anterior, verificou-se que a proposta do governo Lula para o turismo veio focada na inclusao
social e na gestdo descentralizada por meio da criacdo de instdncias de governanga regionais
que permitissem a reunido das principais entidades relacionadas ao desenvolvimento do
turismo. Depois da criagdo do Forum Estadual, a Fundagdo de Turismo, com o apoio do
Ministério, estimulou a criagdo de um Forum ou Conselho em todas as dez regides turisticas.
O que se verifica, apos anos de participacdo e atuacao junto a estas instancias, € que o proprio
Forum Estadual ndo funciona como deveria funcionar (ou seja, ndo discute diretrizes para o
desenvolvimento do setor, ndo tem politica e nem plano de turismo), e muito menos os Foruns
das regides turisticas, pois as estruturas municipais sdo ainda muito frageis, bem como os
respectivos Conselhos Municipais de Turismo, salvo algumas excegdes. A cultura da

participacdo das entidades de classe e sociedade civil organizada ¢ muito recente e ainda nao
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estd consolidada, o que enfraquece o municipio, a regido turistica e, por fim, o proprio Forum

Estadual.

Para relacionarmos a evolucdo institucional (ambiente e arranjos institucionais)
descrita até agora com o desenvolvimento endogeno do destino turistico “Bonito (MS)”, o
proximo capitulo abordard conceitos relacionados a desenvolvimento local endogeno,
capacidade organizacional, conhecimento, inovac¢do e capital social para que, de posse dos
resultados da pesquisa de campo, seja possivel construir as discussdes necessarias a analise do

objeto de estudo.
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4 DESENVOLVIMENTO ENDOGENO DO TURISMO E A DIMENSAO
INSTITUCIONAL

Este capitulo pretende estabelecer a relacdo entre os conceitos teoricos do
desenvolvimento enddgeno e a dimensao institucional. O propdsito € identificar nesta teoria
elementos que auxiliem na andlise da trajetoria evolutiva do destino turistico “Bonito” que
sirvam para elaborar indicadores para a governanca local, de modo que ajudem futuras
pesquisas relacionadas ao desenvolvimento de destinos turisticos. Tais indicadores
incorporardo a organizacdo da sociedade, a inovagdo e o desenvolvimento do capital social.
Diante do que se espera para este capitulo, ¢ inevitavel indagar: O que caracteriza o
desenvolvimento local endégeno? Ou ainda, o que caracteriza desenvolvimento enddégeno no
turismo? Qual o seu significado? Em busca de tais esclarecimentos, foi elaborado o item a

seguir.

4.1 O ESTADO DA ARTE NO QUE SE REFERE AO DESENVOLVIMENTO
ENDOGENO E SUA APLICACAO NO TURISMO

O novo cendrio apresentado em consequéncia da globalizacdo e de uma nova ordem
mundial leva as empresas inovadoras a uma posi¢do de destaque, sobrepujando inclusive o

papel do Estado.

A concorréncia acirrada entre as empresas do mundo inteiro promoveu a maior
revolugdo nos processos de producao até hoje vista, mesmo se comparada com a revolugdo
tecnologica propiciada pelo término da Segunda Grande Guerra. A disputa por mercado
ocorre num ambito muito maior, para além das fronteiras do lugar e do pais, e exigiu
transformagdes ousadas em todas as esferas da sociedade. Estas transformacdes trouxeram a
tona preocupacdes com a questdo do desenvolvimento, mais especificamente, o
desenvolvimento ocorrido no seio da propria comunidade ou regido, o chamado
desenvolvimento endégeno, com todas as caracteristicas que o diferenciam dos demais tipos

de desenvolvimento.
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O desenvolvimento econémico local pode ser definido como um processo de
crescimento ¢ mudanga estrutural que ocorre em razdo da transferéncia de recursos
das atividades tradicionais para as modernas, bem como pelo aproveitamento das
economias externas e pela introdugdo de inovagdes, determinando a elevagdo do
bem-estar da populagdo de uma cidade ou regido. Quando a comunidade local ¢
capaz de utilizar o potencial de desenvolvimento e liderar o processo de mudanga
estrutural, pode-se falar de desenvolvimento local enddégeno ou, simplesmente, de
desenvolvimento endégeno. (BARQUERO, 2001, p. 57).

E util ressaltar a diferenca entre desenvolvimento econdmico local e desenvolvimento
local endogeno. Este ultimo ¢ caracteristicamente conduzido pela populacao local, como nos
garante o conceito acima; ja no desenvolvimento econdmico local, a conducao do processo
nem sempre estd nas maos da comunidade organizada, apesar de haver melhoria na qualidade

de vida local e transformacodes estruturais.

Todas as caracteristicas inerentes ao processo de localizacdo (liberalizagdo dos
mercados, reducdo do papel do Estado, privatizacdo) encontram-se presentes nas mais
diversas regides do planeta. A propria “regionalizagdo” ndo deixa de ser uma forma de
institucionalizar a globalizagdo, na medida em que estimula parcerias e a criagdo de
organismos reguladores regionais. O conceito de globalizagdo abarca viéses econdmicos,
geograficos, politicos e historicos, porém todos ressaltam o papel assumido pelo avango
tecnologico neste contexto, principalmente referente a logistica de transportes e
telecomunicagao. Entdo, a regionalizagdo e a tecnologia sdo os dois aspectos que diferenciam
a globalizagdo contemporanea daquela historica ligada ao comércio de especiarias € matérias
primas vindas da colonia. O artificio das parcerias, combinagdes e redes de troca de

informacdo e Know How também se configuram como baluartes deste novo paradigma.

Neste cendrio, a competicdo ndo ocorre entre empresas, mas entre regioes e paises.
Todo arranjo politico, institucional, juridico e mercadoldgico de uma determinada regido

forma um coquetel que pode ou nao ser positivo frente a carteira global de competidores.

Barquero (2001) apresenta o conceito de economia global policéntrica, no qual a
assimetria econdmica se sobressai, anulando a velha méaxima de Norte rico e Sul pobre. A

globalizacdo permite que mesmo empresas ou cidades incrustadas em regides pobres estejam
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ligadas a uma rede comercial globalizada, bastando, para isso, que elas possuam

caracteristicas compativeis com o sistema de competi¢cdo global.

A teoria do desenvolvimento enddégeno qualifica a acumulagdao de capital e o
progresso tecnoldgico como fatores-chave para o crescimento econdmico. E considera que o
desenvolvimento econdmico € determinado por fatores responsdveis por estimular a
acumulacdo de capital. Barquero (2001, p. 19) sinaliza alguns fatores como: criagao e difusao
de inovagdes no sistema produtivo; organizacao flexivel da produgdo; gera¢do de economias

de aglomeragado e de economias de diversidade nas cidades e o fortalecimento das institui¢des.

Para se manter em um mercado altamente competitivo, as empresas investem em
novas tecnologias, o que repercutira em inovagdes (radicais ou parciais, privadas ou publicas)
e em acumulagdo de capital, que posteriormente se expandird por todos os setores econdomicos
de um modo geral. Para que as transformagdes ocorram de maneira macica e relevante, o
ambiente no qual estdo instaladas as empresas tem papel fundamental, pois as regras do jogo,
os custos de transagdo e as politicas implementadas sdo determinantes para estimular a busca

do progresso tecnoldgico.

Além do ambiente, a organizagdo do sistema produtivo local também ¢ determinante
para a acumulacao de capital através da inovacgdo. A rede de informagdes dentro das proprias
empresas ¢ entre empresas diferentes ¢ que promove o intercambio de informacdes € o
fortalecimento da economia do conhecimento, responséavel pela manuten¢do dos rendimentos
crescentes. Com essas redes, destaca-se a ampliagdo de mercado interno e externo em escala e
em diversidade de produtos e servigos. Contudo, estas caracteristicas nao estdo pairando no

ar, necessitam de a¢des em nivel politico e institucional.

A Politica de Desenvolvimento Enddgeno surge na década de 1980, como resposta das
proprias comunidades frente as dificuldades impostas pela globalizacdo e as demandas
urgentes por reestruturagdo produtiva e organizacional. A apatia do Estado, neste momento
critico de crise aguda nas empresas e desemprego crescente, insuflou no seio de diversas
comunidades e regides atitudes de cooperagdo institucional e planos estratégicos de
sobrevivéncia no mercado mundial. Com relagao a estratégia:

Esta deve ser instrumentada através de agdes que procurem realizar os objetivos de
aumento de produtividade ¢ da competitividade do sistema produtivo, de melhoria

de distribui¢do de renda e de conservacdo dos recursos naturais e do patriménio
histérico e cultural. (BARQUERO, 2001, p. 26).
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A reforma dos arranjos institucionais, as trocas de informacées através das redes
de conhecimento ¢ os centros tecnoldgicos estdo entre as principais estratégias das politicas
para o desenvolvimento local. Os atores locais, as especificidades positivas da regido e suas
institui¢des formam um ambiente propicio para atrair mais investidores interessados em
aumentar suas capacidades de poupanca e, consequentemente, o crescimento econémico do
local. Diferentemente das politicas neocléssicas, a politica de desenvolvimento local
endogeno “[...] estd associada a uma abordagem de baixo para cima da politica de
desenvolvimento, na qual sdo os atores locais que desempenham o papel central em sua

definicdo, execucao e controle” (BARQUERO, 2001, p. 29).

Por isso, o desenvolvimento endoégeno ¢ entendido como uma resposta das
comunidades aos desafios da competitividade impostos pela globalizagdo. A teoria do
desenvolvimento enddgeno sustenta que cada fator e o conjunto de fatores determinantes da
acumulagdo de capital criam um entorno no qual tomam forma os processos de transformagao

e de desenvolvimento das economias (BARQUERO, 2001, p. 29).

E justamente esta atuagdo sistémica dos fatores de acumulagdo de capital que é
denominada de “fator de eficiéncia H”. Este fator H potencializa a capacidade de acumulagao
de capital de uma regido e produz o chamado “efeito H”. Para que isso realmente ocorra, faz-
se necessario que cada um dos fatores de acumulacdo funcione de maneira adequada. Os
resultados de toda essa interacdo diferenciam-se de regido para regido, de acordo com o
conjunto de fatores utilizados e das externalidades que este conjunto de fatores produzira. E
neste momento que se verifica a importancia estratégica das politicas de desenvolvimento
endogeno, pois seu objetivo é: “[...] atuar de forma conjunta sobre todos os fatores de
acumulagdo, buscando melhorar o fator de eficiéncia H e estimular o processo de

desenvolvimento enddgeno de cada localidade ou territorio” (BARQUERO, 2001, p. 33).

O controle e a participagdo da comunidade local também sdo aspectos fundamentais
para o paradigma do desenvolvimento enddgeno, cujo objetivo almejado deve ser a
sustentabilidade do local em todas as suas dimensdes: ambiental, ecoldgica, econdmica e
institucional. No contexto deste paradigma, o territorio assume relevancia estratégica, nao
apenas por ser o local que guarda os recursos locais, mas por promover a interacdo e a troca
desses recursos, que servirdo para o processo de transformacdo inerente a questdo do
desenvolvimento. Barquero (2001) afirma que, neste tipo de desenvolvimento, o aspecto

social ¢ intrinseco ao econdmico, andam juntos e estdo “enraizados no territério”, e que ao
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menos trés dimensdes sdo constatadas neste paradigma do desenvolvimento enddgeno: a
dimensdao econdmica (sistemas de produgdo especificos, aumento da produtividade e da
competitividade), a sociocultural (denso sistema de relagdes entre os atores) e a politica

(iniciativas locais traduzidas num ambiente institucional favoravel).

Mas como surgem os destinos turisticos competitivos? O que os caracteriza? O
argumento de Barquero (2001) assinala que a competitividade de sistemas locais se
caracteriza, sobretudo, pela existéncia de organiza¢do da producdo, a qual reunira em redes as
empresas locais, alcancgara vantagens de escala e reduzira custos de transagdo. J& o surgimento
de sistemas locais competitivos pode se dar em diversas situagdes, tanto pela existéncia de
crises, ou pelo surgimento de novas oportunidades, como pelo acaso ou pela imitacdo da
experiéncia exitosa de outras localidades. No caso de Bonito, a historia do processo evolutivo
local demonstra que a competitividade do destino se deu ao acaso, fortemente influenciada
pela vocagdo natural do local. Porém, coadunou-se com o surgimento de politicas especificas
de estimulo ao turismo local por parte do governo federal (implementagdao do PNMT) e com a
disponibilidade de capacidade empresarial publica e privada que enxergou na exploragdo da
atividade turistica uma oportunidade de novos ganhos econdmicos além da pecuaria e da
agricultura. “A economia local auto-organiza-se, de forma espontanea, guiada pelas
necessidades que tém as empresas de produzirem bens e servigcos para um mercado exigente,
no qual precisam concorrer com produtos de outras cidades e regides” (BARQUERO, 2001,

p. 44).

A organizacdo do sistema produtivo local depende da interacdo entre os atores
envolvidos, a qual, por sua vez, dependera do ambiente em que coexistem todos os elementos
do sistema. Este ambiente compreendera as instituigdes formais, informais e o capital social.
Cada lugar desenvolvera evolutivamente ambientes singulares que irdo refletir as
caracteristicas locais. Segundo Johanson Hakansson (1993 apud BARQUERO, 2001, p. 44),
uma rede ¢ formada por: atores (empresas locais); recursos (naturais, humanos e
infraestruturais); atividades econdmicas e relagdes de interdependéncia e de troca. As
interagdes propiciam aprendizagem, inovacao, troca de informagdo, adogdo de procedimentos
comuns, fomentam a cooperag@o e a concorréncia entre as empresas. Todos esses elementos
produzem mudancas e transformam as estruturas produtivas, os atores locais e,
consequentemente, levam a situagdes de desenvolvimento, se compreendermos que

desenvolvimento significa transformagado. O fato de destinos turisticos buscarem experiéncias
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de sucesso para pautarem seu proprio desenvolvimento ndo € visto como negativo, pois a
imitagdo também podera repercutir em aprendizagem e estimulo para reorganizar a produgao
e obter ganhos econdmicos e sociais. O proprio Ministério do Turismo criou os projetos
Exceléncia em Turismo e Vivéncias do Brasil, cujo objetivo € propiciar experiéncias de
Benchmarkig em turismo a partir de destinos mundiais que se destacam nos diversos
segmentos da atividade turistica, tanto no ambito mundial como nacional. Em nivel de Brasil,
Bonito fez parte do projeto em 2006 no segmento ecoturismo, momento em que recebeu uma
missdo técnica de empresarios de diversas regides do Brasil para conhecer a organizagao local
do sistema turistico do municipio, pois a difusdo das inovac¢des pode percorrer o caminho das
empresas lideres para as demais, dentro de um préprio setor, como, também, pode se
encaminhar para atividades econdmicas diversas, bem como ultrapassar as fronteiras do

municipio.

Com relagdo aos recursos externos, Barquero destaca que a origem dos recursos nao ¢
relevante, e que normalmente ¢ uma combinagdo de recursos externos e locais, porém o que
vai caracterizar o processo de desenvolvimento como enddgeno vai ser a capacidade que a
comunidade tera de conduzir o processo de transformagdo de modo ativo e com estratégias
proprias. Um destino que se mostre propicio a inovacdo e a auto-organizacdo atraird
empreendimentos e investimentos externos. Estas empresas externas inovadoras “Da mesma

forma, valorizam um marco institucional que assegura um clima empresarial propicio a

cooperacao e a competitividade” (BARQUERO, 2001, p. 52).

Um aspecto importante e que merece destaque ¢ que as politicas de desenvolvimento
endogeno devem coincidir com os principios de desenvolvimento sustentavel, significando
equilibrar eficiéncia no investimento de recursos publicos e privados, distribuicdo de renda e
preservacdo ambiental. Mais uma vez, ressalta-se que as agdes deverdo buscar: melhoria da
qualidade de vida, fomentar aprendizagem, conhecimento, informac¢do, difusdo da inovacao,
promocao da capacidade empresarial, qualificagdo profissional, formagdo de redes e estimulo
as interagdes, conservacdo de recursos naturais, recuperagdo de patrimonio histérico e
cultural, assim como gestdo descentralizada e operacionalizada por organizagdes
intermediarias. Outro fator relevante para um processo de desenvolvimento endogeno refere-
se a presenga de um ambiente institucional eficiente, que favorecera o aproveitamento do

potencial produtivo existente no local.
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Todos estes itens citados por Barquero e aqui organizados servirdo de norte para o
levantamento e a caracterizagdo do destino turistico em foco neste estudo, bem como para
posterior analise e discussdo dos resultados encontrados. O mesmo se dard com as
proposi¢cdes da teoria do desenvolvimento enddégeno que apregoam que: - o desenvolvimento
enddgeno resulta do aproveitamento das externalidades nos sistemas produtivos locais,
refletindo em rendimentos crescentes e, por fim, em crescimento econdomico; - o acimulo de
capital se da pela transferéncia de recursos de atividades mais tradicionais para outras mais
modernas (da agricultura para o turismo, por exemplo). Ou seja, ndo existe um tnico caminho
para o desenvolvimento. Mao de obra abundante, flexibilidade da producdo, capacidade
empresarial, atividade economica que fomenta o cooperativismo, tudo isso pode ocorrer tanto
na agricultura como na industria ou no setor de servigos. A quantidade e a qualidade do
capital social e dos recursos naturais disponiveis vao condicionar ou determinar a trajetoria de
desenvolvimento; - A terceira proposi¢do caracteriza-se pela utilizacdo do potencial existente
no local pela prépria comunidade e conduzido por ela. “A rede de atores locais permite que o
territorio dé respostas estratégicas aos desafios da competitividade, o que limita os efeitos
negativos do desenvolvimento dependente” (BARQUERO, 2001, p. 68); - a quarta e ultima
proposicao refere-se as transformacgdes econdmicas, politicas e sociais que acontecem nas
localidades que se organizam para enfrentar a concorréncia global, sob o ponto de vista de
melhorias para as condi¢cdoes de vida da comunidade local. Essa transformacdo devera
repercutir no controle da comunidade sobre politicas de desenvolvimento, sobre as estratégias
de acdo, sobre o desenvolvimento de competéncias locais e sobre o processo, que permitira
sincronizar iniciativas locais as iniciativas exogenas. A investigacdo quer descobrir quais os
arranjos institucionais que resultaram destas mudancas institucionais e quais as semelhangas e
diferencas entre eles ao longo do processo evolutivo. O quadro a seguir (Quadro 4.1)
sintetiza as principais caracteristicas do processo de desenvolvimento local endégeno segundo

Barquero (2001):
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1. O processo ¢ caracterizado pela incerteza.
Esta na linha do pensamento evolutivo.
O processo de desenvolvimento se da a partir de uma perspectiva territorial.

Defende a flexibilidade frente as formas rigidas de organizagdo da producao.

A

O sistema de relagdes do local esta condicionado a adogdo de inovagdo e esta
inovagdo surge da interagdo entre os atores, a qual promove troca e aprendizagem,
por meio de mecanismos de retroalimentagao.

6. Os sistema produtivos que estiverem embedded (imersos) num territério € num
ambiente institucional que promova a inovagdo estardo mais suscetiveis as
transformagdes e a um posicionamento mais competitivo.

7. Considera a forte imbricagdo entre economia e sociedade, tendo a empresa como
intermediaria nesta relagao.

8. Os fatores determinantes do desenvolvimento atuam sinergicamente, resultando no

efeito H.

9. A teoria do desenvolvimento endogeno ¢ uma interpretacdo voltada para agao.

Quadro 4.1 - Principais caracteristicas do desenvolvimento endogeno.

Depois desta sintese dos aspectos teodricos gerais da teoria do desenvolvimento
endogeno, o proximo topico abordard mais detalhadamente alguns dos aspectos fundamentais
para o processo de desenvolvimento endogeno do turismo, tais como a inovagao € a interagao

entre os atores.

4.2 QUESTOES FUNDAMENTAIS AO DESENVOLVIMENTO ENDOGENO

4.2.1 Sistemas, intera¢ao e inovaciao nos destinos turisticos

A pressao exercida pela globalizagdo e o aumento da concorréncia implicaram novas
estratégias para garantir mercado e economia de escala. Isso ocorreu em todos os setores

econdmicos, e na atividade turistica nao foi diferente. A facilidade de obter informacao sobre
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os destinos turisticos mundiais e o controle de qualidade por parte de grandes operadoras de
turismo ou do publico varejista tornou-se corriqueiro, basta ter acesso a um computador
ligado em rede. Este panorama leva ao seguinte questionamento: Quais sao os determinantes
para o desenvolvimento enddégeno e a inovag¢do nos destinos? Para sobreviver enquanto
produto turistico competitivo, os lugares perceberam que competir com eficiéncia demandava
maior articulagdo em conjunto, configurando um verdadeiro Sistema Produtivo Local, no qual
a confianca e a interacdo entre os atores do sistema seriam os principais ingredientes para uma
receita de sucesso. Esta receita, segundo Barquero (2001, p. 69) para ser inovadora, demanda
que os Sistemas Produtivos desenvolvam novos paradigmas, o que implicaria mais

criatividade e capacidade de aprendizagem.

A teoria do desenvolvimento enddgeno vem ao encontro destas novas necessidades
com a proposta das “redes”, as quais configuram sistemas de relagdes entre os atores locais,
com a finalidade de realizar negdcios, trocas de servigos e produtos e potencializar a
capacidade competitiva por meio do aprendizado conjunto e interativo. As redes
caracterizam-se por serem formais (profissionais) ou informais (de cunho mais pessoal e
espontaneo), ¢ a estrutura de uma rede vai se formar e evoluir conforme questdes culturais,
bem como conforme as interagdes entre os membros da rede. Esta interacdo vai sendo
construida a partir da confianca existente entre os atores e ¢ marcada pelo dinamismo e
desequilibrio inerentes a condi¢do humana. Esses desequilibrios e assimetrias nas interagdes
vao construindo as relagdes de poder e refletirdo a eficiéncia de cada rede ou sistema
produtivo local. Afinal, os sistemas produtivos locais “[...] constituem um tipo especial de
rede, marcada pelo forte enraizamento no territorio e pela manutengdo de relagdes comerciais

baseadas, sobretudo na confianga” (BARQUERO, 2001, p. 98).

Além da confianga, a comunicacdo ¢ fundamental para compartilhar informacdes,
conhecimentos e inovagdes. A troca de informagdes permite construir um aprendizado
coletivo para tomada de decisdes e atuacdo conjunta. O ambiente de rede, que ndo deixa de
ser um mecanismo de governanga, se fortalece quanto maior é o uso e servira para coordenar
acdes dos diferentes setores turisticos que interagem. E o que acontece, ou pelo menos deveria
acontecer, nos Conselhos Municipais de Turismo espalhados pelo pais e nos Foruns
Regionais e Estaduais de Turismo. Pois 0os mesmos foram criados com o proposito de serem
local de encontro do trade turistico para troca de informagdes, aprendizagem e realizagao de

acOes coordenadas. Sem divida, uma estratégia nova para enfrentar a concorréncia turistica
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que ndo se d4 apenas em nivel local, mas internacional. As redes ou os sistemas produtivos
locais assumem um carater mais flexivel no modo de produgdo, gestdo e comercializagdo dos
produtos turisticos, o qual passa a ser coordenado pelos atores e também pelos fornecedores.
Consequentemente, entornos inovadores e organizados sdo foco de atragdo para outras
empresas ou negocios inovadores, formando um circulo virtuoso. E importante ressaltar que,
se a comunidade local ndo tiver a cultura da participagdo e um ambiente institucional propicio
ao controle e coordenacgdo, grandes empresas poderao ser um risco para as regras locais e para
o meio ambiente. Quando ambiente e arranjo institucionais sdo propicios a coordenagao e
controle, grandes empresas podem fortalecer o processo de aprendizagem, de capacitagcdo dos

recursos humanos e difusao da inovacao.

Com relacdo as politicas de desenvolvimento local, algumas estratégias sdo
fundamentais: construir e fortalecer a capacidade organizacional dos agentes econdmicos
(empresarios) e das instituicdes; aumentar a cooperagdo por meio de redes de empresarios e
de institui¢des; estimular a aprendizagem e a inser¢do no mercado nacional e internacional
como forma de garantir a eficacia das estratégias de desenvolvimento local. Os sistemas
produtivos locais podem ser identificados segundo suas capacidades inovadoras e de
aprendizagem ou segundo a capacidade empresarial e organizacional; ou, ainda, por ambas as
capacidades. Diante disso, Maillat (1995 apud BARQUERO, 2001, p. 118) identifica quatro
tipos de sistemas de produgdo: Sistemas locais de empresas (sistemas locais de empresas bem
organizado, mas precisando de inovagdes para fortalecimento da competitividade); Areas
rurais (territorios fracos em inovag¢do e em capacidade empresarial); Espagos de inovagdo e
aprendizagem (pequena capacidade empresarial ou de organizacdo do sistema local, mas
fortalecidos em decorréncia de politicas tecnologicas para difusdo de inovagoes); e, por fim,
os Entornos inovadores (capacidades empresarial e organizacional altas e respostas

inovadoras aos desafios da competitividade).

Analisando-se a situagdo do sistema produtivo de Bonito, poder-se-ia enquadra-lo na
tipologia “Sistemas Locais de Empresas”. Ou seja, a cidade tem certa capacidade
organizacional e institucional. Tanto ¢ verdade, que conseguiu se destacar em matéria de
gestao turistica sustentdvel em nivel nacional; entretanto, ainda ndo conseguiu estabelecer um
padrdo de exceléncia generalizado, este esta restrito apenas aos produtos mais caros e a
poucos empresarios inovadores. Na hora de competir com outros destinos nacionais ou até

mesmo internacionais, a falta de preparo e qualificagdo da mao de obra e dos pequenos
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empresarios deixa a desejar. Outro fator refere-se a sazonalidade que o destino enfrenta nos
meses de baixa temporada. Na tentativa de ressaltar os pontos fortes do sistema, iniciativas
ligadas ao fortalecimento da capacidade empresarial, a insercdo do destino no mercado
internacional e nacional e a criagdo de produtos e servigos inovadores sdo demandadas e sdo
fundamentais para aumentar o ciclo de vida do produto Bonito. Pois:
A eficiéncia da organizagdo dos sistemas produtivos locais aumenta quando as
inovagoes se difundem rapidamente pelo tecido produtivo e a cidade se torna mais
atrativa e suas infra-estruturas mais acessiveis para as empresas, bem como quando

as instituicdes conseguem dar respostas satisfatdrias as necessidades de empresas e
organizagdes. (BARQUERO, 2001, p. 120).

A inovacdo ¢ reconhecidamente um diferencial para empresas e economias num
quadro de competitividade global. Empresas que inovam saem na frente na disputa por
clientes. Para esta tese, o conceito de inovagdo refere-se também aquelas incrementais, € nao
somente as inovagdes radicais. Ou seja, para a gestdo do turismo importa a invengdo, a
imitacdo e a inovacdo (a invencdo transformada em aplicacdo pratica) nos ambitos publico,
privado e misto. Inovacgdes nos processos de gestao, producao e comercializagdo dos produtos

turisticos.

As 1novagdes surgem em consequéncia de processos continuos de aprendizagem
coletiva imbricados no contexto social, institucional e cultural especifico, que permite as
empresas ter acesso a elas. E nas empresas que a inovagio ocorre, a partir das rotinas ¢ da
propria evolugdo delas. Os resultados alcangados pelas empresas e por suas rotinas singulares
determinardo quais tecnologias permanecerdao sendo utilizadas e quais serdo substituidas,
agindo como mecanismo que seleciona o que permanece € o que tem que mudar. Nas palavras

de Barquero (2001), as inovagdes sdo vistas como mutagdes das tecnologias vigentes.

A difusdo destas inovagdes € um processo que se estabelece de forma natural, em
decorréncia das proprias inovagdes. Quando o processo de inovagdo ¢ complementado por
mudangas institucionais e por novas regras sociais e politicas, ocorre o surgimento de um

novo paradigma técnico-econdomico, base do novo ciclo longo da economia.
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O compartilhamento de rotinas de producdo, organizagdo e aprendizagem torna os
sistemas produtivos locais ambientes nos quais a inovagdo ocorre de maneira coletiva,

repercutindo no entorno e promovendo o desenvolvimento pela interacao.

A cooperagdo entre os atores de um sistema produtivo local ¢ a base para a inovagao,
bem como a existéncia de organizagdes flexiveis (conselhos, foruns, associagdes, bureaux)
nas quais o conhecimento e a informac¢do se difunde, de forma ndo linear, chegando a

transformar o espago além das empresas.

Na realidade, uma Unica empresa ndo poderia mostrar-se inovadora em termos de
todos os elementos da linha de produgdo, razdo pela qual precisa do apoio das
demais — especializadas em atividades complementares —, sendo que todas
trabalham em conjunto e se sentem parte de uma rede de empresas inovadoras.
(BARQUERO, 2001, p. 141).

Pode-se utilizar esta frase para entender a inovagdo nos sistemas produtivos locais de
turismo, nos quais a explorag¢ao da atividade s serd bem sucedida se o controle de qualidade
perpassar todos os envolvidos no processo da experiéncia turistica. Basta um dos atores
operar mal para comprometer a imagem do produto. O mesmo ocorre com a inovagdo. Para o
sistema ser inovador, os atores precisam interagir, trocar informacdes e conhecimento, de
forma a promover o aprendizado conjunto. As acdes coordenadas fomentam solucdes e
respostas criativas para as novas situagdes colocadas pela concorréncia e pelas necessidades
da demanda. Entdo, a inovacdo depende, ainda, além dos elementos ja mencionados, do
territério e do saber fazer local, bem como do tipo de relacdo estabelecida com o entorno
(densidade e qualidade das relagdes), dos recursos humanos qualificados, financiamento para
desenvolvimento de pesquisas, sistema institucional diversificado e complexo (conjunto de
institui¢oes ligadas a pesquisa e parcerias entre empresas publicas e privadas e universidades),
redes densas entre os atores e politicas interativas com vistas a inova¢do incremental

atendendo as médias e pequenas empresas.

Diante de tudo o que ja foi escrito, se ainda houver duvida a respeito da importancia
de se estudar sobre a inovagdo e sua difusdo em sistemas produtivos locais no que tange ao
turismo, Barquero (2001) também assegura que iniciativas nessa direcao sdo a base da politica
de desenvolvimento local. Agora, para que haja inovagdo, ¢ fundamental a introducdo e

difusdo de conhecimento técnico. Eis o “xis” da questdo: no que se refere a turismo, ainda nao
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se conseguiu introduzir e difundir conhecimento técnico na grande maioria das atividades que
compoem a rede de produtos e servicos. H4d desconhecimento das técnicas de producdo,
gerenciamento, controle e comercializagdo. Sendo assim, fica dificil produzir inovagdo, seja
ela de produto, processo ou de organiza¢io.”* O suporte institucional até existe, em forma de
conselhos, foruns e associacdes, mas sera que estes conseguem responder as necessidades e
demandas dos atores, sejam eles inovadores ou nao? Ou hd um distanciamento entre os
arranjos existentes € o grau de interacdo entre os atores, ou até mesmo entre 0s arranjos € o
capital humano dos destinos turisticos do pais, em especial de Mato Grosso do Sul? Os
arranjos institucionais fomentam a verdadeira participagdo da sociedade e produzem capital
social e interagdo para a transformagdo? Ha agdes politicas que “Assegurem investimentos
locais, provenientes de boa parcela da riqueza gerada pela propria localidade, a fim de
garantir o desenvolvimento local sustentado que, entdo, deverd ser regulado no proprio
municipio” (SAMPAIO, 2004, p. 65)? Pois estes questionamentos surgem justamente a partir
da realidade vivenciada na atuagdo das redes locais de turismo quando na comparagdo com a
teoria estudada. Quando se confronta a teoria com a pratica, percebe-se que ha algo errado, ou
pelo menos faltam ingredientes fundamentais ou estruturais nesta receita de desenvolvimento

local do turismo.

Para os evolucionarios, a inter-relagdo entre desenvolvimento, crescimento, inovagao
tecnolodgica, aparato institucional e evolugdo de institui¢cdes relevantes para certa tecnologia
ou industria revela uma complexa interacao entre agdes privadas de firmas em competigdo,
associacoes industriais, 6rgaos técnicos, universidades, agéncias governamentais, aparelho
juridico e outros fatores que caracterizam um verdadeiro sistema. E importante conhecer o
que Nelson (2006, p. 430) destaca sobre o conceito de sistema:

Nao ha qualquer presungdo de que esse sistema tenha sido conscientemente

projetado ou mesmo que o conjunto de instituigdes envolvidas trabalhe
conjuntamente de maneira harmdnica e coerente. Em vez disso, o conceito de

2 As inovacdes de produto (criagdo de novos passeios, ou de passeios com diferenciais por segmento de
mercado, por exemplo) sdo um fator de expansdo das atividades produtivas e aumentam a competitividade das
empresas. As inovacdes de processo (novas maneiras de realizar os servigos turisticos: a fruicdo de um atrativo
natural, a re-elaboragdo de um roteiro, uma nova maneira de realizar a limpeza dos quartos) contribuem para a
padronizagdo e diminuem os custos de producdo, assim como os precos dos produtos. As inovacdes de
organizacio, por sua vez, reduzem os custos de transa¢do e de producdo (organizar coordenadamente a venda
dos atrativos da cidade por meio de uma associagdo, sistematizar e divulgar resultados de pesquisas de demanda
realizadas junto aos consumidores finais, organizar conjuntamente o marketing do local).
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sistema ¢ aqui utilizado para designar um conjunto de atores institucionais que, em
conjunto, desempenha o importante papel de influenciar uma performance
inovadora.

Ressalta-se a importancia da interacdo entre atores e entre as institui¢cdes, € o carater
inconsciente do processo, esclarecendo que nem sempre esse sistema ¢ harmdnico e muito
menos planejado. Desta forma, salienta-se que os habitos dos individuos, as rotinas
institucionais, as interagdes entre ambos (individuos e institui¢cdes) e entre sistemas diferentes
no nivel micro e macro assumirdo uma dimensao maior de analise para a pesquisa, uma vez
que parecem exercer influéncia sobre os desempenhos de diferentes regides. Em
contrapartida, a existéncia ou ndo de Planos, Programas e Projetos que orientem o
desenvolvimento das diversas regides ndo parece exercer posicdo mais destacada, do que os
fatores acima, em suas performances. E claro que tal interpretacdo ndo passa de simples
conjectura, que sO podera ser testada com pesquisa empirica € maior aprofundamento teorico.
Portanto, ficam os questionamentos referentes a qual sistema de institui¢des apoia a inovagao
e o desempenho da atividade turistica no destino considerado referéncia pelo Ministério do
Turismo, e de que maneira se da o avanco dos processos e dos atores institucionais

envolvidos.

Para buscar algumas das respostas a estes questionamentos, serdo utilizadas as
proposig¢des estabelecidas por Nelson, nas quais tecnologia e ciéncia estdao entrelacadas, sendo
o conceito de tecnologia reconhecido como:

Um conjunto de projetos e praticas especificas e também como um corpo de
conhecimentos genéricos que envolvem os projetos e fornecem um entendimento
sobre como as coisas funcionam, sobre variaveis-chave que afetam a performance,

sobre a natureza das limitagdes correntes e as abordagens promissoras para
conseguir supera-las. (NELSON, 2006, p. 432).

Apesar da imbricacdo da tecnologia com a ciéncia, ¢ importante ressaltar que a
intensidade e a frequéncia dessa relagdo variam de um campo a outro. As inovagdes nao
ocorrem somente nos laboratdrios; ha processos inovadores que se desenvolvem em fungao
do dia a dia das empresas, porque sdo conhecimentos que se adquire com a experiéncia diaria

das diferentes organizagdes e ndo demandam experimentos laboratoriais. Além das empresas,
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as universidades e os governos e suas politicas sdo atores também importantes no processo de
inovagdo. Para Nelson (2006), um foco importante ¢ como a pesquisa e a orientagdo do ensino
nas universidades de determinado pais refletem ou moldam as industrias que sdo importantes
para aquele pais. E ainda, que um conjunto muito amplo e diversificado de fatores influencia a
performance inovadora dos diferentes setores produtivos de cada pais. Diante desta conclusao,
Nelson estabeleceu duas decisdes estratégicas e que poderdo ser Uteis também para esta
pesquisa: uma foi limitar o nimero de aspectos a serem estudados, e a outra foi identificar o
tipo de comparacdo que seria mais expressiva para o trabalho em questdo. No caso do
turismo, talvez ndo seja apenas o desempenho econdmico a melhor caracteristica para realizar
as comparacdes, mas outras relacionadas ao sistema gestor, aos aspectos ambientais, €
mercadologicos. Espelhando-se em Nelson, poder-se-ia perguntar: Quais as diferencas entre
as regides turisticas e seus fatores subjacentes? Ou seja, qual foi o processo de
desenvolvimento institucional pelo qual passou Bonito e que repercutiu em inovagdes e auto-
organiza¢dao? Quais caracteristicas relevantes para os sistemas turisticos inovadores sao
especificas, sdo conhecimentos tacitos/fatores subjacentes ou apenas refletem tendéncias
gerais do mercado? A gestdo da atividade turistica nas regides inovadoras incorpora quais

elementos?

Nelson (2006) continua sua investigagdo especulando o que seria necessario para uma
inovacdo eficiente. Para o autor, seria manter a empresa competitiva e, neste caso, a
competitividade varia de contexto para contexto. Se fossemos fazer a mesma pergunta voltada
para a investigacdo desta tese, poder-se-ia perguntar: O que seria uma inovacao eficiente no
turismo? Neste caso, seria manter-se competitivo de acordo com o contexto no qual a empresa

atua.

O que caracteriza os paises considerados inovadores sdo algumas caracteristicas
comuns e que compreendem pericia, por parte das firmas, ndo somente no projeto, mas na
produgdo, distribui¢do e gestdo do novo produto ou processo. Ou seja, € um conjunto de
habilidades no nivel das “firmas inovadoras” que faz a diferenga. Essas firmas podem ser
também organiza¢cdes mistas publico/privadas, nas quais a gestdo da atividade turistica
conjunta ocorre, tais como os Féruns, Conselhos, Bureaux ou empresas estabelecidas no local

que obtém destaque na produgao e gestdo de processos e produtos turisticos.

Fica claro que sdo as firmas (sejam elas publicas, privadas ou mistas) o local onde as

inovagdes ocorrem; elas sdo as protagonistas num processo de inovacao fortemente endogeno,
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cujo tamanho e investimento em pesquisa e desenvolvimento (P e D) sdo fatores
relativamente impactantes, pois ha tanto grandes firmas inovadoras quanto pequenas, bem
como firmas que estdo na vanguarda em certos ramos da economia, porém suas atividades nao
se enquadram em P e D. Nao obstante, muito mais impactante parece ter sido a varidvel
“competicdo”. Paises cujos setores alcancam resultados inovadores estiveram submetidos a
forte rivalidade interna ou externa. Somando-se a isso, outro ingrediente pdde ser observado,
referente a existéncia de interacdo estratégica entre os fornecedores e as suas respectivas

firmas compradoras.

O fato de as firmas serem atores-chave no processo da inovacdo desencadeou uma
nova etapa exploratéria, com o propdsito de pesquisar “[...] sob que condigdes se da o
surgimento de uma firma forte?” (NELSON, 2006, p. 444). A resposta indica como
componentes a base historica nacional e os sistemas de educagdo e treinamento aplicados nos
paises que conseguiram dar respostas mais convergentes com as demandas do setor produtivo.
Ou seja, as universidades e os governos proporcionaram formacao para atender pesquisa e
desenvolvimento de alta tecnologia, porém conseguiram fazer formacao também para atender

o0 mercado.

Um terceiro componente esta relacionado aos incentivos de politicas governamentais
para exportacdo. Corroborando com a tese de que o governo tem papel relevante em sistemas
nacionais inovadores, o autor destaca duas caracteristicas que estdo a cargo do governo e que
sdo destaques nos paises onde as empresas inovam: a educagdo da forga de trabalho e o clima
macroecondmico. Ja os programas governamentais orientados para o avango tecnoldgico
diferem amplamente de um pais para o outro. Dependendo do campo de pesquisa,
universidades e recursos publicos tém feito grande diferenca, principalmente naqueles
voltados para pesquisas ligadas ao setor produtivo, onde hé ligacdo direta entre as empresas e
pesquisadores ou grupos de pesquisa vinculados por consultorias ou programas especificos.
Em muitos paises, a P ¢ D militar compreende a parcela majoritaria do montante geral dos
recursos publicos. Em alguns casos, os resultados dessas pesquisas servem para usos civis;
um exemplo disso foram as inovagdes desenvolvidas pelos Estados Unidos e disseminadas

apos a Segunda Guerra Mundial.

Resumidamente, a andlise de Nelson aponta para os incentivos governamentais a
inovagdo promovidos por “politicas diversificadas” focadas em financiamentos de pesquisas

em universidades e laboratorios publicos “em prol do setor produtivo”; em programas de
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defesa, em programas espaciais, de energia ou programas de apoio ou protecdo a certas
atividades industriais. Esses incentivos nem sempre estdo relacionados a amplas politicas

industriais ativas e coerentes, mas sim ao seu carater diversificado e protecionista.

Os programas de grandes investimentos em P e D para a alta tecnologia, com
protecionismo e subsidio a exportacao foram justificados com o argumento de que os paises
que quisessem se manter competitivos deveriam investir nesse campo. Contudo, as pesquisas
mostraram que nem sempre inovagdes estdo ligadas a altos investimentos em P e D. Desta
forma, o impacto positivo de se investir em alta tecnologia nao estd diretamente relacionado
somente as inovagdes no campo de computadores e semicondutores, porém o uso dessa
tecnologia promove inovagdes em outros campos diversificados que passam a utilizar uma
nova base tecnologica em seus processos e produtos. E por isso que os paises que querem se
manter na vanguarda investem em uma educacdo que permita controlar a producao da sua
base tecnologica e garantem a ndo dependéncia de outros paises. Investir em alta tecnologia
de base gerard externalidades que irdo repercutir em outros setores econdmicos do pais.
Entretanto, este argumento ainda ndo ¢ consenso entre os autores que estudam sistemas
nacionais de inovacdo, de que investir em alta tecnologia garanta bom desempenho
econdmico, uma vez que ha casos em que essa relacdo nao se verifica, ou ainda, ha casos em
que essa relagdo ¢ inversamente proporcional, ou seja, baixos investimentos em alta

tecnologia, mas produtividade e niveis de renda mais altos.

Entdo, apesar do conceito de sistemas nacionais de inovagdo estar cada vez mais
comprometido em virtude da crescente internacionalizag¢do tecnologica, know How e aptiddes
especificas continuam fazendo diferenca, bem como programas educacionais, universidades e
laboratdrios governamentais ¢ demais instituigdes que sustentam as inovacdes (legislagdo,
instituicdes financeiras, politicas fiscais, monetdrias e de comércio internacional). A seguir,
sdo apresentados alguns dados sobre Bonito no que se refere a historia turistica do municipio

e sua evolucao institucional, bem como aspectos sobre inovacao local.
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4.2.2 Inovaciao e o ambiente institucional do sistema turistico em Bonito-MS

O desenvolvimento da atividade turistica na cidade de Bonito-MS deu-se, de maneira
comercial, a partir de 1990 e pautou-se fortemente no apoio de instituigdes formais
(universidades, sistema “S” e poder publico instituido) e aspectos regionais, principalmente de

carater fisico, geomorfoldgico e geografico.

O municipio de Bonito, desde 1996, aproximadamente, implantou um sistema de
voucher® padronizado, com o qual controla o niimero de visitantes por dia em cada um dos
passeios existentes na cidade. Alids, Bonito pode ser considerado um exemplo de que
investimento em capacitacdo da populacdo, criacdo de instidncias de participagdo e apoio
governamental direcionado por politicas adequadas pode trazer resultados positivos. No
periodo em que a cidade recebeu estes estimulos, houve uma grande transformagdo no local,
que por fim estendeu-se, mesmo que arrefecidamente, aos municipios vizinhos de Jardim e
Bodoquena. O municipio, que antes da década de noventa, explorava agricultura, pecudria e
extracdo de calcario precisou se adequar rapidamente a uma nova demanda relacionada a
exploracdo da atividade turistica. A adaptagdo para o turismo consistiu num processo rico de
inovacdes (o voucher padronizado ¢ um exemplo) resultantes de capacitagdes para os
municipes, investimentos em infraestrutura, criacdo de novos ambientes e arranjos
institucionais que estabeleceram as regras do jogo e proporcionaram a participacao dos atores
envolvidos com a atividade. O contexto historico, social, geologico e geografico permitiu que,
em Bonito, ocorressem inovagdes e transformagdes sociais e econdmicas capazes de gerar

desenvolvimento.

Nao se pode negar o progresso dos ultimos anos em fung¢do do turismo. Afinal,
atualmente mais de 56% da méao-de-obra esta voltada diretamente para esta atividade
econdmica. S3o intmeros atores desempenhando os mais variados papéis neste
processo - guias, agentes de viagem, remadores, monitores, recepcionistas,
motoristas, gerentes, guardas, telefonistas etc. (BONITO, [20--] n. p.).

* Implantado desde 1996, 0 modelo de Gestéo através do Sistema de Voucher Unico — Controle de Arrecadagdo
de Impostos dos Servigos de Qualquer Natureza — ISSQN — abrange toda movimentacdo da prestacdo de servigos
pela cadeia turistica: guias de turismo, agéncias/operadoras e atrativos, permitindo-se assim, levantar indicadores
como fluxo de visitagdo de acordo com a capacidade de carga dos atrativos, indices de crescimento, estimativa
de fluxo e sazonalidade dos mais de 60 passeios como opgdes (MATO GROSSO DO SUL, 2006)
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E atribuida ao turismo uma série de melhorias e transformagdes no municipio, tais

como:

e O IDH teve um aumento de 14%, saltando para o 18° em relagdo

1991 a 2000 aos municipios de MS.

e (Queda expressiva da mortalidade infantil de 47% e uma
expectativa de vida 8% maior.

e Aumento de 19% no indice de educacdo, o que se deve ha um
aumento da taxa de alfabetizacdo e, um aumento da taxa de
escolarizagao;

e Aumento de 9% do indice da renda per capita.

2003 A partir do ano de 2003, foram implantados novos métodos de cobranga,
fazendo com que a receita aumentasse em 40,84% ja no primeiro ano,
sendo a atividade turistica direta e indiretamente por grande parte dessa
receita. Neste ano, o Turismo representou 68% da arrecadagdo do ISS.
2004 Evolugao do PIB per capita da ordem de 72% de 2000 para 2004.

Quadro 4.2 - Transformagdes ocorridas no municipio de Bonito-MS de 1991 a 2004.%°

Além das informagdes do Quadro 4.2, outro fator interessante se refere a quantidade
de associagdes criadas a partir da década de noventa. Registram-se atualmente quatorze
associagdes representativas referentes a: guias; proprietarios de atrativos; meios de
hospedagem; agéncias de ecoturismo; classe empresarial; proprietarios e operadores de botes;
mergulhadores, Bonito Convention Bureau; Conselho Municipal de Turismo; Cooperativa
Prestadora de Servicos Turisticos; Agéncias de Viagem e Turismo de Bonito; Fundacao

Neotropica de Bonito; Instituto de Ensino Superior e Sindicato Rural Patronal.

A constituicdo do Conselho Municipal de Turismo levou os varios setores que
compdem o trade a buscar uma organiza¢do mais eficiente. O resultado foi a criagdo das
associagoes, as quais Lunas (2000) chama de entidades representativas do TRADE turistico

. 2 OS] ~ o~ .
de Bonito.”” Em ordem cronoldgica, com excegdo da Associagdo Comercial, tem-se:

o 1994 - Associacdo dos Guias de Turismo de Bonito (AGTB). A funcdo da

A . . . 28
associagdo era, principalmente, a de agenciar trabalho para os contribuintes™ e

% Dados da Secretaria Municipal de Turismo, Industria e Comércio de Bonito-MS (www.bonito-ms.com.br).

T A dissertacio do Prof. José Roberto Lunas traz um breve histérico de cada uma destas entidades, excetuando a
recém-criada Associagdo dos Transportes.

8 Cada associado contribui com uma anuidade de R$ 20,00; além disso, a associa¢io recebe um percentual da
venda de ingressos do Balnedrio Municipal.
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fiscalizar o cumprimento da Lei Municipal N° 689/95, que tornou obrigatorio o
acompanhamento de guias nos passeios turisticos locais, com excecdo para 0s
atrativos da modalidade de turismo de aventura e turismo de lazer. Além de
promover e incentivar a capacitagdo e o aperfeicoamento, o que tem sido
realizado com o auxilio de parcerias.

e 1996 - Associacao das Agéncias de Ecoturismo de Bonito (ABAETUR).

e 1997 - Associacao dos Atrativos Turisticos de Bonito (ATRATUR).

e 1998 - Associacdo Bonitense de Hotelaria (ABH).

e 2000 - Associacao dos Transportes (ATB).

e 2001 - Associacao dos Bares, Restaurantes e Similares.

e 2005 - Convention e Visitors Bureau .

e 2008 - Grupo Gestor do Projeto “65 Destinos Indutores”.

Em matéria de associacdo, o municipio se destaca no quesito quantidade, contudo seria
importante investigar o funcionamento qualitativo destes arranjos, de forma que se possa
identificar o papel desempenhado por elas e a representatividade que exercem frente aos seus

associados e frente a comunidade em geral.

Até 1990, ndo existia departamento ou secretaria especifica para o turismo, uma vez
que o municipio, assim como quase todo o estado, desenvolvia essencialmente atividades de
pecudria, agricultura e, no caso de Bonito, mineracdo de calcério. Apesar disso, ja existia um
fluxo espontaneo de visitantes € moradores locais que desfrutavam, desde a década de 1970,
de alguns lugares de lazer nos finais de semana ou nas férias, em casa de parentes e amigos.
Segundo Barbosa e Zamboni (2000), nesta época, iniciam-se os passeios a Gruta do Lago
Azul, descoberta por um indio terena e tombada, em 1978, pelo antigo Instituto Brasileiro do
Patrimdnio Cultural, assim como a Ilha do Padre, que comecava a receber as primeiras

estruturas de lazer e recreagao.

No inicio de 1980, o governo estadual demonstrou interesse nos recursos
espeleoldgicos da regido e, a partir de entdo, varias acgdes relacionadas a pesquisa e estudo
nesta area foram incentivadas. Em 1983, acontecia em S@o José dos Campos um congresso de
espeleologia, no qual se registrou a presen¢a de um funcionario do Departamento de Cultura

do estado de Mato Grosso do Sul, juntamente com o “Serjao da Gruta”, personagem que
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acompanhou o inicio da histodria, trabalhando informalmente como guia. Neste evento, deu-se
o primeiro contato do professor Paulo Boggiani® com o potencial espeleolégico de Bonito.
Esse encontro resultaria num projeto destinado ao estudo das grutas de Bonito. Neste primeiro
estudo, foi proposta a criagdo de um Conselho Municipal de Meio Ambiente e demonstrou-se
a certeza do potencial turistico da regido, principalmente como complemento ao potencial do

Pantanal.

Em 1991, segundo pesquisas na Camara de Vereadores, foi a primeira vez que o
Turismo ocupou lugar, ainda que nio exclusivamente, numa Secretaria Municipal. A época,
chamou-se o 6rgao encarregado do turismo de “Secretaria Municipal de Turismo, Esporte e
Lazer”, sob o governo do Prefeito Naldemir Xavier. Quanto as incumbéncias da Secretaria,
estas eram: articulagdo com outros organismos estaduais e divulgagdo dos atrativos turisticos
do Municipio, que, nesta época, compreendiam a Gruta do Lago Azul, o Balneario Municipal,
o Passeio de Bote ¢ a Ilha do Padre. Neste primeiro momento, ndo se verificam preocupagdes
com a formulagdo de uma politica ou plano de desenvolvimento turistico para o municipio,
apenas propostas incipientes de servigos de divulgacdo e apoio operacional basico. Ao todo,
essa gestdo reunia seis secretarias mais os 0rgaos de aconselhamento, entre eles o Conselho
Municipal de Turismo. Este primeiro conselho, diferente daquele criado em 1995 como
resultado do PNMT, era composto de nimero impar de membros escolhidos pelo prefeito
municipal e com mandato coincidindo com o do chefe do Executivo Municipal. As atividades

eram reguladas por regimento interno, elaborado pelos conselheiros e aprovado pelo Prefeito.

Em 1993, sob o comando do prefeito Jos¢ Arthur Soares de Figueiredo, o poder
executivo organizou-se por meio de seis O0rgdos, diretamente subordinados ao prefeito: de
aconselhamento, de colaboragdo com o governo federal, de assisténcia imediata, de
assessoramento, de administracdo geral e de administragdo especifica. A Secretaria de
Turismo assumiu a nomenclatura de Secretaria Municipal de Turismo e Desenvolvimento
Econdmico e fazia parte dos orgdos de administragdo especifica. Neste periodo, eclodiram
acdes importantes para o desenvolvimento do turismo. Varias propostas, acdes e atitudes que
estavam sendo implementadas pelas pessoas envolvidas com o turismo no municipio
encontraram respaldo no poder publico da época, convergindo para a realizagdo de fatos

importantes para a historia do turismo de Bonito. Entre eles, temos: realizacdo do primeiro

¥ Geologo e professor da Universidade Federal de Mato Grosso do Sul.
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curso de guia (1993), participagdo no Programa Nacional de Municipalizagdo do Turismo do
Turismo PNMT, criagdo do COMTUR e Fundo do Turismo (FUTUR, 1995) e organizacao e

implementa¢ao do Voucher (ordem de servigo) tnico.

Encerrou-se, no ano de 1996, mais uma gestdao municipal marcada por transformagdes
na estrutura organizacional publica e, principalmente, por acontecimentos de extrema
relevancia para o desenvolvimento do turismo local. De acordo com algumas entrevistas, o
poder publico, durante este periodo, acompanhou a evolugdo do processo turistico que
acontecia na comunidade. Mostrou-se descentralizador, no momento em que determinou a
ocupacdo da presidéncia do COMTUR pela iniciativa privada; receptivo as novas idéias e
participativo, enviando secretarios e monitores a conhecer outros conselhos pelo Brasil; e
aglutinador, pelo fato de incentivar o trabalho em equipe. Nesta primeira etapa da gestdo do
turismo em Bonito, o poder publico ndo foi criticado por atrapalhar o fluxo natural de auto-

organizacgao dos outros segmentos locais.

A proxima fase compreende o periodo de 1997 a 2000, etapa que esta caracterizada
por novas alteragdes na estrutura organizacional publica e por um conselho de turismo mais
amadurecido. A administragdo do Prefeito Nercy Soares dos Santos ampliou o nimero de
secretarias. A estrutura administrativa conta com oito secretarias, ao invés das cinco do
governo anterior. O turismo passa a fazer parte da “Secretaria de Turismo, Meio Ambiente,
Industria e Comércio”, cuja competéncia consistia em organizar os respectivos setores, €
preparar uma politica de permanente preservacdo e conservacao ambiental. Nota-se que, pela
primeira vez, as palavras “meio ambiente” entraram no nome de uma secretaria, ocupando o
mesmo status do Turismo, Indastria e Comércio. Além das secretarias, esta gestdo
caracterizou-se pela presenga de nove 6rgaos de aconselhamento. Em 5 de junho de 1997, o
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Renovaveis (IBAMA), por meio da
Portaria N° 57, institui o Centro Nacional de Estudo, Protecdo e Manejo de Cavernas
(CECAV) em Bonito, em decorréncia do aumento do uso turistico desordenado e predatorio e
de outras circunstancias. J4 em 15 de junho de 1998, o entdo governador do estado sancionou
a Lei N° 1.871, que estabeleceu a forma de conservagdo da natureza, prote¢do do meio

ambiente e defesa das margens nas areas contiguas aos rios da Prata e Formoso. Esta lei ¢

oo

conhecida popularmente como Lei Paulo Correia, sendo este o deputado que encampou,

época, este processo.
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Em janeiro de 2001, o novo prefeito eleito, Geraldo Marques, assinou a Lei
Complementar numero 38. Essa lei trouxe expressdes como ‘“qualidade ambiental” e
“desenvolvimento sustentavel” e manteve separada a Secretaria de Turismo da Secretaria de

Meio Ambiente.

De 2005 até 2012, tem-se como prefeito o Sr. José Arthur Soares de Figueiredo
(terceiro mandato), que ja havia governado de 1993 a 1996. Em 2010, a organizagdo do
arranjo publico do turismo em Bonito configurava-se em Diretoria, vinculada a Secretaria de

Industria, Comércio e Turismo.

Em 2012, serdo 23 anos de institucionalizagdo do turismo no ambito publico
municipal. Em todo este periodo, contabilizaram-se seis processos eleitorais e quatro
governantes, sendo que um deles esteve no poder por doze anos, significando 52% do tempo

total.

De maneira sintética, a Figura 4.1 ilustra o caminho percorrido para a criagdo do atual
sistema gestor:
Fortes Preocupagdes

Natureza com imenso Organizagao civil Primeiro Curso de Ambientais por parte
poderde atragdo auténoma Guias de alguns atores

Fluxo espontaneode Interferéncia da Midia Fluxo Turistico
turistase Induzido
excursionistas
Inicio da Formagdo
Interferéncia do Criagdo do COMTUR de Associagdes de
PNMT e FUTUR Classe
Atuacdo Relevante Cria;ﬁo’do VOucher 2
da Sociedade Civil Unico :

Figura 4.1 - Caminho percorrido na criag@o do atual sistema gestor.

Hoje, a evolucdo do turismo de Bonito e sua sustentabilidade carecem de novos
investimentos em capacitagdo, como aquele feito para formagao de guias na década de 1990,
porém, agora, uma capacitacdo focada em outras necessidades locais que foram apontadas
pela pesquisa: formacao e fortalecimento de capital social voltado para o planejamento e

gestdo enddgena do destino turistico. A historia do lugar mostrou, quando da realizagdo do
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primeiro curso de guias, que hd potencial no local para grandes transformacdes endogenas
quando hé investimento em capacitagdo tanto para o capital humano, quanto para o capital
social. O ponto de interrogacdo na figura significa que a linha evolutiva esta sem respostas ha
algum tempo, pois as instituigdes ndo conseguem ultrapassar o estagio de organizagdo
alcangado, sobre o qual se descobriu que, apesar do destaque que obtém no panorama
nacional, apresenta fragilidades extremamente inibidoras da competitividade e da inovagdo no

longo prazo.

Diante do exposto, fica claro o papel de polo turistico que a cidade assume, recebendo
um fluxo anual de aproximadamente 100 mil visitantes e distribuindo-os para outros destinos
da regido e do estado. Reconhecida a importancia turistica de Bonito e a capacidade de
organizagao local, supde-se que a estratégia seguinte do ciclo de vida do produto Bonito deva
seguir na direcdo de capacitacao continuada; promogao e divulgagado estratégicas, respaldadas
por politicas bem direcionadas e supervisionadas com o apoio de redes de inovagdo; e
sistematiza¢cdo da informagdo e dos proprios processos inovadores. Com relagdo a estratégia,

Barquero (2002, p. 26) assinala que:

Esta deve ser instrumentada através de agdes que procurem realizar os objetivos de
aumento de produtividade ¢ da competitividade do sistema produtivo, de melhoria
de distribuigdo de renda e de conservagdo dos recursos naturais ¢ do patrimdnio
histérico e cultural.

Assim como em Bonito, outros pdlos no estado mereceriam atengdo semelhante e até
mais intensa, uma vez que se encontram em estagio organizacional mais rudimentar e em
cenario bem mais complexo, como ¢ o caso da regido do Pantanal, que compreende uma

extensdo territorial bem maior e de dificil acesso.

Reconhecer o papel de polo de um destino turistico € considerar que ele exercera
influéncia sobre o crescimento de outros lugares, remetendo a necessidade de planejamento
turistico e de sistematizacdo das informagdes dos pdlos, assim como de fomentar a ligacao
entre os mesmos a partir de redes de interagdo e inovag¢do que codifiquem as informagdes
locais e permitam cooperacao e coordenagdo entre eles. A compreensao a respeito da relacao
entre redes interativas de inova¢do, conhecimento local e regionalizagdo foi discutida por

Bjorn T. Asheim and Philip Cooke, num texto de 1999, no qual os autores focam a evolugao
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pela inovagdo e no quanto a sistematizagdo desta inovacdo pode ser estratégica para uma
regido. Um assunto que, certamente, auxiliara a compreensao de como o conhecimento local e
as redes interativas de inovacdo podem contribuir para a regionalizagdo do turismo e o

desenvolvimento local da atividade.

Cada lugar apresenta um arranjo institucional que espelha determinada sociedade e
que impacta diretamente a economia desta sociedade positiva ou negativamente. Um
ambiente rico em cultura associativa e em diversidade institucional ¢ favoravel as trocas
econdmicas, as transformacoes, inovagdes e desenvolvimento. A questdo estratégica referente
as instituigdes consiste em que a propria existéncia delas significa maior seguranca para
realizacdo de novos investimentos, agdoes inovadoras e, consequentemente, maior acumulacao

de capital.

Por isso a insisténcia nos arranjos institucionais e nas trocas de informacdes através
das redes de conhecimento. Estas duas diretrizes estdo entre as principais estratégias das
politicas para o desenvolvimento local do turismo, sob a 6tica dos Polos de Crescimento. Os
atores locais, as especificidades positivas da regido e suas instituicdes formam um ambiente
propicio para atrair mais investidores interessados em aumentar suas capacidades de poupanca

e, consequentemente, o crescimento econdmico do local.

Nelson (2006) pontuou algumas caracteristicas que sdo relevantes para os paises e
regioes que buscam a competitividade pela inovagdo e que reconhecemos na historia de
Bonito, tais como: forte interacao entre atores envolvidos; sistema educacional que atendeu as
demandas do setor produtivo, tanto a Universidade Federal de MS como o Sistema S;
politicas de governo no ambito macroecondmico, uma vez que o governo Federal iniciou em
1994 o PNMT — Programa Nacional de Municipalizacdo do Turismo, cujas propostas
incluiam institucionalizacdo de instancias locais de discussdo e gestdo democratica da
atividade, tais como os Conselhos Municipais de Turismo; e a existéncia de uma base
historica, geologica e geografica importantes. Excluimos o item “forte competi¢do” porque
nao foi o caso da cidade de Bonito, uma vez que nao havia concorréncia interna € nem mesmo
externa naquele momento da histdria turistica do pais em matéria de ecoturismo ou turismo de
natureza. Mas os outros elementos ja apontados conferem com os aspectos assinalados pelo
texto de Nelson e corroboram a proposta de pesquisarmos os elementos caracteristicos de
regides turisticas inovadoras e seus respectivos processos evoluciondrios no tocante a

constitui¢do de seus ambientes e arranjos institucionais. Continuando com a missao de se
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relacionar desenvolvimento, inovagdo e conhecimento local, o préximo assunto serd os
conceitos de capacidades especificas e organizagdo sob os pontos de vista de Chandler (1992)
e Langlois e Robertson (1995) e de como esses conceitos podem servir a analise do turismo.
No proximo item, aprofundar-se-4 a investigagdo sobre o desenvolvimento local endogeno
por meio de outros aspectos inerentes a esta questdo e que servirdo, assim como as redes e a
inovagdo, para subsidiar a compreensdo e analise do contexto institucional em que se

desenvolveu o destino Bonito (MS).

4.2.3 Capital Social: capacidade organizacional e conhecimento endogeno, matéria

prima para o desenvolvimento local do turismo

A constata¢do de que a capacidade humana de organizagdo assume papel destacado no
bojo do processo de desenvolvimento tecnologico produziu mudancas na forma como os
empresarios deveriam se organizar para poderem explorar todo o potencial das vantagens de
custo, de escopo e de escala. Surgem entdo as geréncias de nivel intermediario e de nivel
avancado, os oligopdlios e monopolios. Novos mercados (geograficos ou de produtos) foram
possiveis gragas as vantagens competitivas adquiridas através da capacidade organizacional
conquistada por meio da exploracdo de economias de escala. A importancia da capacidade
organizacional consistiu no fato de que, além de possibilitar o crescimento das firmas que a
conquistaram, o impacto refletiu-se também nas industrias das quais as firmas faziam parte e
posteriormente no desenvolvimento das economias nacionais nas quais essas industrias
operavam. O processo de desenvolvimento das habilidades e capacidades organizacionais
deu-se por tentativa e erro, feedback e avaliacdo e localizou-se em determinadas industrias.
Esse tipo de aprendizagem ¢ especifico e ndo pode ser comprado ou simplesmente transferido
para outras industrias ou locais, pois faz parte do processo singular de desenvolvimento de
cada lugar, momento histérico, empresa e/ou industria e ¢ denominado de core capabilities ou

capacidades centrais.

O conceito de core capabilities demanda compreender, também, o conceito de
hierarquia das rotinas organizacionais praticadas, o qual define as habilidades desde os niveis

mais baixos até os mais elevados e como coordenar essas habilidades.
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Existem as rotinas que envolvem as atividades funcionais da empresa (producdo,
fornecedores, clientes, distribui¢do, marketing) e aquelas rotinas que envolvem a coordenagao
destas diversas atividades funcionais. Ha, ainda, aprendizagem referente as questdes
estratégicas de competicdo, ao custo de buscar novos mercados e de sobreviver as mudancas
no ambiente econdmico, politico e social. Por todo esse conhecimento envolvido, Chandler
(1992) afirma ser a empresa muito mais que a soma das partes. E, ainda, que os individuos

sao efémeros e as instituigdes nao.

O surgimento da base para aprendizagem organizacional tem a ver com a base
tecnologica ou a capacidade organizacional em que as empresas operam em determinada
industria. Indistrias que exigem uma escala minima maior forgam a existéncia da economia
de escala e isso favorece a utilizagdo da aprendizagem armazenada para construir novas

facilidades.

Quando Chandler buscou descrever a experiéncia historica das nacdes desenvolvidas,
verificou que investimento em producao, distribuicdo e geréncia para explorar economias de
escala e escopo por parte dos first movers foi um aspecto semelhante entre eles e parece ter
sido a base que permitiu aprendizagem organizacional, capacidades especificas de producao
para determinadas industrias, pesquisa e desenvolvimento, compra e relagdes de trabalho na

Alemanha e nos USA, ao contrario do que ocorreu na Inglaterra.

O crescimento que se estabeleceu apos, no periodo pés I Guerra Mundial, foi muito
mais em funcdo da estratégia de longo prazo, na qual se utilizou a vantagem comparativa
resultante da coordenacdo das rotinas aprendidas, do que em funcdo da reducdo de custos de
transacdo. O mesmo acontece com relacdo a criagdo de novas industrias e produtos,
experiéncia resultante da aprendizagem continuada, pautada na aprendizagem organizacional
acumulada no desenvolvimento, producao e mercado dos produtos iniciais. “De modo geral, a
economia industrial evoluiu ao longo do tempo para consolidar a incorporagdo de temas
ligados a evolugdo e organizacdo de empresas e setores, com suas dimensdes de estratégia, de
interagdo e de implicagdes sobre as recomendagdes de politicas publicas” (HENKIN, 2008, p.

2).

Ja para Langlois e Robertson (1995), as firmas compreendem duas partes distintas: a
primeira seria o intrinsic core (compreenderia os elementos que sdo idiossincraticos,

inimitaveis e ndo contestaveis); tais conhecimentos ndo podem ser comprados, vendidos ou
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copiados e eles geram resultados mais eficientes por estarem agindo conjuntamente, ou seja,
resultados maiores que a simples soma das partes. O restante da organizacdo seriam as
ancillary capabilities (seriam os elementos passiveis de contestacao e nao exclusivos daquela
empresa). As fronteiras dessa organizacdo, ou seja, em que medida as ancillarys capabilities
serdo internalizadas ou compradas através do mercado dependem: da capacidade da
organizagao relativa aquilo que pode ser comprado, por exemplo, os custos para produzir; os
custos de transagdo e os custos de governanga na producao ou na compra dessas capacidades.
De qualquer forma, estas fronteiras mudardo ao longo do tempo em funcao de mudancgas nas
capacidades da organiza¢do e de mudangas em organizagdes concorrentes. Até mesmo suas
core capabilities poderdo erodir em fun¢do de outras firmas concorrentes atingirem o mesmo
patamar em que se encontra a firma. O raciocinio seria valido ndo somente para firmas

privadas e com fins lucrativos, mas para qualquer outro tipo de organizagao.

Ainda em Langlois e Robertson (1995), os autores suscitam alguns questionamentos
fundamentais para os estudos evolucionarios sobre crescimento e desenvolvimento: como sao
criados os valores das firmas; como as institui¢cdes sociais e diferentes formas de organizagdes
empresariais conduzem ao crescimento e a competitividade e como elas sao formatadas por
esse crescimento e competicdo. Para explorar tais questionamentos que perpassam o
comportamento das firmas, apresentam e discutem o “porqué” das firmas; as rotinas,
capacidades e organizagdo; e as estratégias e fronteiras da firma (ou até onde a firma atua ou

pode atuar).

Uma das formas de se classificar o processo produtivo ¢ de acordo com o seu grau de
articulagdo formal. As fronteiras da firma ou as formas organizacionais sao analisadas a partir
de duas dimensdes da integragdo: o grau de integracao vertical e o grau de coordenacao desta
integragdo (custos de transagdo e governanga para um determinado grau de integragdo vertical
escolhido). Essas dimensdes seriam complementares, porém capazes de ser separadas para
posterior analise. Um fator importante para determinar o comportamento da firma nao é
somente a capacidade de gerar lucros e produzir bens e servigos, mas a escolha feita pelos
trabalhadores da firma quanto ao caminho a seguir para produzir tais bens e servigos, para
que, a0 mesmo tempo que atendam as necessidades dos clientes, gerem lucros para a firma.
Ou seja, o que produzir e como produzir. Esta concepgdo vé a firma como uma organizacao
que precisa atingir varios objetivos. Esses objetivos sdo interdependentes ¢ devem ser

gerenciados de forma a ndo ocasionar conflitos uns com os outros. Para isso, precisam de
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informagdo e conhecimento sobre produtos e processos produtivos. Outra aspecto refere-se a
questdo da empresa ser verticalmente integrada, ou constituida por diversas firmas
especializadas em etapas diferentes do processo produtivo ou por um grupo de trabalhadores
independentes. A resposta dependerd dos niveis dos custos de transacdo, mas isso também
depende da natureza das atividades e do tipo e distribui¢do dos recursos que serdo necessarios,

especialmente referentes as habilidades ou talentos humanos.

Além das questdes técnicas, outras caracteristicas interferem na analise dos custos de
internalizar ou trocar no mercado, tais como caracteristicas comportamentais ou cognitivas.
Onde h4a um baixo grau de interdependéncia entre as atividades, os resultados equivalem a
soma das partes separadamente; onde o grau de complementaridade e interdependéncia ¢
elevado, os resultados de uma performance combinada sdo maiores que a simples soma das
partes. Esta parece ser exatamente a situagdo da atividade turistica, pois € notoriamente uma
atividade cuja cadeia produtiva ¢ interdependente, complementar, heterogénea e composta por
produtos tangiveis e intangiveis. A interdependéncia leva a inseparabilidade, contudo nao
exclui a possibilidade de transacdo entre os componentes. O que ocorre ¢ que a produgdo de
um bem particular depende do uso coordenado.’® Ou seja, o que acaba com a transagdo ndo é
a inseparabilidade do processo, mas a combinacdo da interdependéncia das atividades e o
custo de transferéncia de conhecimento ou de imitacdo de um ou mais componentes do
processo. Neste caso, 0 que passa a ser realmente idiossincratico ou core de uma institui¢ao €
a coordenagdao dos recursos vitais (sinergicamente idiossincraticos) para os objetivos da
organizagao.

The idiosyncratically synergistic resources that bind organizations together are, in
fact, most frequently forms of knowledge that are difficult both to acquire and to
communicate to others. This knowledge is often expressed in the form of the

individual and collective behavior of members of the organization. (LANGLOIS;
ROBERTSON, 1995, p. 13).

A variagdo do tamanho do core da instituicdo e os caminhos pelos quais a firma atuara
dependerao do contexto no qual ela estd inserida. Em contextos diferentes, o grau de variagao
aumenta. Por extensdo, este comportamento ¢ eficiente e dificil de copiar, promovendo uma

vantagem que sera perdida se a firma se dividir ou se dispersar.

30 Com relagio a gestdo publica do turismo no Brasil, existem fortes politicas no sentido de estimular o trabalho
regional e coletivo de producdo, gestdo e venda de produtos turisticos, a exemplo do Programa Nacional de
Regionalizagdo do Turismo, vigorando desde 2003. Mais informag¢des em www.turismo.gov.br.



http://www.turismo.gov.br/
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Para Langlois e Robertson, o conhecimento idiossincratico e o modo de agir da firma
sd0 o coracdo da firma enquanto organizacao. Este conhecimento também ¢ reconhecido por
diversos autores como “recurso”, “conjunto de recursos” ou ‘“capacidade”. A discussdo a
respeito das capacidades das organizagdes enxerga a firma como “um conjunto de recursos”,
ndo so tangiveis, mas também intangiveis (habilidades, experiéncia e conhecimento). Esses
recursos vao se acumulando com o passar do tempo, a partir da experiéncia acumulada, e este
excesso de recursos € o que permite a inovagdo e as estratégias diversificadas. Porém, cada
firma ¢ Unica e mesmo numa mesma industria as firmas e suas rotinas e estratégias se
diferenciam. Outro fator importante refere-se aos limites das capacidades das firmas. Tais
limites levam as estratégias das firmas a se manterem no campo de atividades semelhantes as
que elas ja desempenham, pois assim as capacidades exigidas serdo as mesmas. A escolha do
escopo das atividades da firma depende também dos atributos que a firma possui, tais como
excesso de capacidade em marketing, producdo e finangas, gerencial ou empresarial,

habilidades e experiéncia (LANGLOIS; ROBERTSON, 1995).

Outro aspecto das capacidades ¢ a cultura organizacional. As organizagdes
desenvolvem habitos coletivos ou formas de pensar que sdo transformados gradualmente.
Dependendo da cultura da organizacao, as mudancgas ocorrem ou nao. Nelson e Winter (2005)
definem a natureza das capacidades como habitos e rotinas que os individuos e organizagdes
adquirem através da pratica. As rotinas seriam as habilidades de uma organizagao e se referem
aquilo que a organizacdo faz, enquanto capacidades seriam o que a empresa faria se seus
recursos fossem realocados. As rotinas seriam um subconjunto das capacidades da firma que
influenciam, mas ndo determinam completamente as competéncias que a firma tem e como
ela ¢ organizada: como recursos humanos e fisicos sdo utilizados, como estas capacidades e
rotinas sdo utilizadas para desempenhar as tarefas. Parte deste conjunto de recursos € tacito (a
esséncia da firma / core capabilities), parte ¢ passivel de ser adquirido por quem tiver
condi¢des para tanto. A natureza do core capabilities da firma também pode mudar no longo
prazo em funcdo de diversos aspectos, como mudangas tecnologicas, aprendizagem e
relacionamento com clientes e fornecedores, o que repercutird em alteracdo também nas

fronteiras entre a firma e o mercado.

A estratégia corporativa tomada pela firma também afeta as fronteiras (o grau de
integracdo vertical) da firma e do mercado, porque sdo de longo prazo e atingem parte

consideravel da estrutura empresarial em questdo. O objetivo estratégico da firma consiste em
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encontrar a combinacdo ideal entre o que produzir e o que comprar de outras firmas. Escolher
a estratégia mais eficiente requer gestdo sobre os recursos disponiveis, principalmente sobre
aqueles que sdo idiossincraticos. Eis ai um dos grandes entraves para o desenvolvimento do
turismo em diversas regides do pais e que mereceria maior atengdo em estudos futuros. Ha
dificuldades no estabelecimento de estruturas adequadas para a gestdo regional da atividade,
bem como de estratégias eficientes, porque ha dificuldade em diagnosticar, de forma eficaz,
quais sdo os recursos disponiveis e idiossincraticos, onde estdo, como podem ser
transformados em produtos e distribuidos numa escala que dé bons resultados. Aliado a estas
dificuldades, o pais ainda tem um contexto nada favoravel de desigualdades regionais e ma
distribui¢do de renda. “Strategy implementation requires that firms compare their existing
resources to their future needs and then determine how to make up any shortfall by either
generating new resources internally or arranging to purchase them through the market”

(LANGLOIS; ROBERTSON, p. 18-19, 1995).

Além disso, outros fatores devem ser considerados quando se busca tragar estratégias;
dentre eles, tem-se a racionalidade limitada, o oportunismo e a incerteza. A integragao vertical
pode ser uma destas estratégias, quando utilizada ndo sé para baratear os custos de producao
em massa, mas também e, sobretudo, para aumentar o espago de criacdo, inovaciao e
especializacdo da producdo. A estratégia da integra¢do, quando usada ofensivamente, gera
core capabilities e vantagens comparativas substanciais que podem ser usadas para inovagao.
Percebe-se que ha uma forte simbiose “deterministica” entre estratégia e estrutura. A
estratégia determinaria a estrutura, apontando a direcdo para o core capability da organizagao
no futuro, e a estrutura, por sua vez, condiciona a estratégia, visto que o surgimento de novas

competéncias ¢ path dependent das capacidades iniciais.

A explicagdo precedente sobre a capacidade e desenvolvimento das
firmas/organizagdes a partir do estudo das estratégias mostra-se essencialmente evolucionista
e parece ser util para analisar o desenvolvimento de instituicdes turisticas, principalmente
aquelas envolvidas com a coordenacdo de interesses publicos e privados. Este tipo de
institui¢do vem assumindo propor¢des cada vez mais relevantes no cendrio nacional, desde
1994, com a implantacio do Programa Nacional de Municipalizacdo do Turismo e,
posteriormente, com a elaboracdo do Plano Nacional de Turismo — PNT, em 2003. O PNT
reforcou a necessidade de estruturagdo de instituicdes de governanga tripartites para o

desenvolvimento local do Turismo em escala regional em todo territdrio nacional. Contudo,
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apesar de destacar a importancia de se estruturar ambientes e arranjos institucionais para o
desenvolvimento turistico em nivel regional, as firmas existentes (institui¢cdes estabelecidas
em nivel municipal, regional e estadual) ndo conhecem a matéria prima com que trabalham,
seus recursos disponiveis ou potenciais e suas capacidades centrais enquanto regido ou até
mesmo no nivel da firma e, desta forma, ndo sdo capazes de pensar e agir estrategicamente e
tampouco providenciar as estruturas adequadas. O resultado disso ¢ que entram num circulo
vicioso, no qual a inovacdo ndo acontece ¢ a disputa por mercado interno e externo fica

altamente comprometida.

4.3 AS DIMENSOES INSTITUCIONAIS DO DESENVOLVIMENTO E O CAPITAL
SOCIAL

Quando se quer relacionar as instituicdes com o desenvolvimento de uma nagao,
regido ou local, deve-se ter em conta a fungdo dessas instituicdes, a forma com que foram
constituidas, ou seja, o processo € o contexto historico, politico e econdmico e a sua
eficiéncia. Mas o que sdo instituigdes eficientes?’’ Sdo instituigdes que foram criadas
democraticamente no intuito de favorecer o desenvolvimento econdmico e social e ndo para
defender interesses de um determinado grupo que se encontra no poder. Por vincularem sua
origem num processo democratico, servem a vontade da maioria e espelham a realidade de

determinada regido.

Para Furlanetto (2008), o enfoque institucional do desenvolvimento demanda atentar
para trés elementos: o territorio (que ¢ o local onde as coisas acontecem), as parcerias
publico-privadas e a participagdo da sociedade. Ao fazer isto, o autor sugere que o que vai

fazer a diferenca no grau de desenvolvimento de diferentes regides sera o capital social, que

3! Como instituices eficientes entendem-se aquelas que favorecem o desenvolvimento econdmico e social de
uma determinada regido, proporcionando condi¢des para tal. E importante destacar que essa eficiéncia sera
sempre vista dentro de uma perspectiva histdrica ¢ por meio de uma andlise comparativa. Por sua vez,
instituicoes democraticas sdo aquelas construidas com a participacdo da sociedade, aquelas que oferecem
oportunidades iguais a todos, em que as diferengas existentes sdo decorrentes de interesses, dedicagdes, visdes
empreendedoras e aproveitamentos diferenciados, mas nunca em fungdo de beneficios advindos de regras que
beneficiem somente determinadas classes sociais. (FURLANETTO, 2008, p. 4).
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atuard como amalgama entre os atores locais nos diferentes processos de intera¢do e que,
quanto mais democratica for a trajetéria de construgdo das instituigdes, menos distanciadas
da realidade as institui¢cdes estardao e, consequentemente, sera maior o potencial de eficiéncia

institucional.

E comum entre os estudiosos do tema, a tese de que os beneficios advindos do
capital social de uma populagdo poderdo tornar o processo produtivo mais eficiente.
Assim sendo, admite-se como conceito de capital social de uma determinada
populagdo o conjunto de bens sociais, psicologicos, cognitivos e institucionais que
possibilitam o comportamento cooperativo entre os individuos dessa mesma
populagdo. (FURLANETTO, p. 12, 2008).

Ou ainda: O capital social refere-se, entdo, a capacidade e a habilidade dos cidadaos de

conectarem-se (2008, p. 13).

Putnam (1994) defende que a historia molda as instituigdes e estas, as politicas. Por
isso, para ele, o capital social ¢ produtivo, porque consegue resolver o dilema da agdo
coletiva, que ¢ a deser¢ao. Uma vez que o capital social implica confianga e esta, por sua vez,
estreita as relagdoes entre os atores, ele permite maior interagdo, favorece a troca de
conhecimento e aprendizagem e, por fim, desenvolvimento. Para ele: “Social capital here
refers to features of social organization, such as trust, norms, and networks, that can improve

the efficiency of society by facilitating coordinated actions” (PUTNAM, p. 167, 1994).

O estudo de Putnam dialoga com a proposta de Granovetter (2007), para o qual as
relagdes sociais interferem no comportamento e nas instituigdes e sdo inerentes as atividades

econdmicas, tanto num contexto pré-mercantil, quanto moderno.

O argumento da imersdo enfatiza, por sua vez, o papel das relagdes pessoais
concretas e as estruturas (ou “redes”) dessas relagdes na origem da confianga e no
desencorajamento da ma-fé. A preferéncia dominante em fazer transagdes com
individuos de reputacdo conhecida implica que poucos estdo realmente dispostos a
confiar na moralidade generalizada ou nos dispositivos institucionais para evitar
problemas. (GRANOVETTER, 2007, p. 12).
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Para a teoria da imersdo,” as relagdes sociais sdo mais eficientes no que respeita a
estruturacao da confianca nas transagdes do que os mecanismos institucionais ou a moralidade
generalizada, embora ndo sejam suficientes para evitar completamente o comportamento
oportunista. Ou seja, o fato inico e exclusivo de existir um relacionamento pessoal nao ¢
garantia de honestidade eterna entre as partes. Tanto ¢ que muitos relacionamentos longos e

confiaveis padecem por traicao.

Para o autor, as relagdes pessoais exerceram e exercem um papel importante sobre as
transagdes econOmicas em qualquer ramo de atividade e em qualquer €poca da historia da
humanidade, inclusive no mundo atual. Os relacionamentos existentes dentro de uma
organizagdo cuja rotatividade ¢ baixa sdo mais consolidados e densos, podendo implicar em
alteracdes na propria organizagdo. Ou seja, os individuos interagem e esta interacdo interfere
na rotina das organizagdes, exercendo pressao para mudangas institucionais. Estas mudancas,
por sua vez, vao se refletir novamente nos individuos. Esse processo evolutivo ¢ continuo e
cumulativo. “Provavelmente essa rede de interagcdes ¢ o principal elemento que explica o
nivel de eficiéncia, alto ou baixo, da nova forma organizacional” (GRANOVETTER, 2007, p.
27).

E importante destacar, ainda, que, para o autor, essas relacdes ocorrem internamente,
sob 0 modo de coordenagdo tipo ‘“hierarquia” proposto por Williamson, mas, também, entre
empresas diferentes existentes no mercado. O fato de existirem redes de relacionamento
dentro e fora das empresas despertou o interesse de Granovetter no sentido de buscar bases
empiricas para sua hipdtese de que pode existir ordem e eficiéncia em situagdes onde nao
existe o poder de uma autoridade tal qual no modo hierarquia proposto por Williamson. E que
1sso € possivel em funcdo da natureza das relagdes pessoais estabelecidas e das redes de
relagdes entre as empresas € no proprio ambito das empresas. Para Granovetter (2007, p. 27),
a estrutura das relacdes ¢ mais relevante do que a forma organizacional. A contribuicdo de
Granovetter traz para este trabalho uma nova 6tica. Um espectro de visdo mais ampliado, que
ira direcionar a investigacdo para questdes relacionadas a qualidade da relagdo pessoal
(interacdo) entre os atores dentro de cada organizagdo turistica e das redes de relagdo

desenvolvidas, dentro e fora destas organizagdes. Servird como um alerta para que nao

32 A perspectiva da imersdo est4 associada a escola “substantivista” na Antropologia, representada especialmente
por Karl Polanyi (1944; POLANYI; ARENSBERG; PEARSON, 1957), ¢ a idéia de “economia moral” em
histéria e em ciéncia politica (THOMPSON, 1971; SCOTT, 1976). Ela também possui uma clara relagdo com o
pensamento marxista (GRANOVETTER, 2007, p. 3).
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foquemos apenas os formatos dos arranjos institucionais, mas também a estrutura da interagao

pessoal no interior destas organizagdes e nas redes estabelecidas com as demais organizagdes.

Certas implicagdes se seguem as condi¢des sob as quais se pode esperar a ocorréncia
de integracdo vertical em vez de transagdes entre empresas em um mercado. Em
condi¢des idénticas, por exemplo, podemos esperar pressdes para a integracao
vertical em um mercado no qual as empresas que conduzem as transagdes nao
possuam uma rede de relagdes pessoais que as una ou no qual essa rede incorra em
conflitos, desordens, oportunismo ou ma-fé. Por outro lado, em mercados nos quais
uma rede estavel de relagdes assegure a mediagdo de transagdes complexas e gere
padrdes de comportamento entre as empresas, essas pressdes estariam ausentes.
(GRANOVETTER, 2007, p. 28).

A racionalidade dos procedimentos nas escolhas feitas pelos individuos nao
incorporaria apenas ganhos econdmicos, mas ainda a luta por status, poder e socializagao. O
“homem econdmico” ¢ frequentemente sobrepujado pelo “homem social”. A escolha feita
pode ser considerada ndo racional sob a Otica estritamente econdmica, porém do ponto de

vista psicoldgico e socioldgico nao.

A relagdo entre desenvolvimento, capital social e evolugdo institucional parece
evidente e reforca a tese de que uma sociedade que interage, se conhece melhor, tem historia e
¢ capaz de agir coletivamente por que conhece os problemas locais € sabe em quem confiar e
em como punir a quebra do contrato. A cooperagdo demanda, para Putnam (1964),
informagdo acurada e governanca real, de forma que as transformacgdes ocorram e resultem
em mudangas institucionais em prol do desenvolvimento local. O pano de fundo para o
desenvolvimento do capital social ¢ a sociedade democratica, na qual todos exercem sua
participagdo, suas escolhas e cobram de quem os representa diretrizes claras conforme a

demanda existente.

O capital social ¢ como um bem publico, que aumenta com o uso e se caracteriza pelas
normas sociais, redes e confianga. O acumulo deste capital permitira circulos virtuosos no que

tange a cooperagao.

Ainda Putnam defende que a eficiéncia das instituicdes depende do contexto social e

histérico do local e da tradigdo do trabalho coletivo. Para o autor, mudancas nas instituigoes
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formais podem provocar mudangas na pratica politica; contudo, construgdes comunitarias
precisam surgir a partir de coisas que a comunidade realmente quer, € ndo somente a partir de
uma agenda externa. A educacdo ¢ um pré-requisito para niveis altos de capital social, apesar

de que pouco se tem noticia de investimentos em educacao.

Abrindo organizacdes locais e dando-lhes responsabilidades, os governos incentivam a
organiza¢ao local. Em muitas experiéncias, agdes especificas do governo foram fundamentais
para criar capital social; em contrapartida, também podem destrui-lo. Porém, de qualquer
forma, o poder publico parece ser um ingrediente fundamental para a constru¢do da
comunidade. Interagdo e engajamento civico entre os cidaddos foram essenciais para realizar
um trabalho de participacdo democratica, segundo os estudos de caso levantados por Putnam.
Muitos destes casos dependeram de circunstancias particulares de tempo, local, cultura e

personalidade.

As pesquisas mostram que o capital social ¢ mais forte em estruturas pequenas. Ouvir
e confiar, nestas situagdes, ¢ mais facil, além do que, grupos pequenos sdo mais homogéneos.
Eles também proporcionam mais encontros e conexdes mais sustentdveis. Num outro prisma,
grupos grandes tém suas vantagens em funcdo do poder que exercem, da capacidade critica e
diversidade. Ou seja, tamanho também ¢ importante e ¢ desejado pelos grupos pequenos. O
dilema, entdo, ¢ como combinar as vantagens da pequena escala com as vantagens de um
amplo escopo. Putnam sugere a criagdo de estrutura celular com grupos pequenos, ligados de
forma a compreender uma ampla estrutura. A mistura e o contato entre grupos pequenos

proporcionardo troca de experiéncias e aprendizagem institucional.

Mudangas sociais tomam tempo e exigem paciéncia e persisténcia. A construcdo do
capital social € incremental e cumulativa; por isso, diz-se que caminhos de sucesso chamam

mais sucesso €, por outro lado, o sucesso traz com ele novos desafios.

Outro pré-requisito, além do investimento em educagdo, ¢ a existéncia de espagos
coletivos para encontros e debates. O mesmo se pode afirmar com relagdo a suporte de
recursos humanos, salas de convivéncia e espagos urbanos que favoregam a interagdo, assim
como meios de comunicacdo, jornais locais, foruns de debates e tecnologias de suporte para

comunicacao.

Depois de apresentar neste item as dimensdes institucionais do desenvolvimento sob o

enfoque de Furlanetto: territdrio, parcerias e envolvimento da sociedade; de Granovetter: a
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qualidade da interacdo social; e, de Putnam: a importancia do capital social no processo de
evolugdo e mudanga institucional, conclui-se que o desenvolvimento local do turismo nado
pode fugir do processo de investimento em educagdo, capacitagdo, estruturacao de arranjos
institucionais que promovam a intera¢do entre os atores de forma que estes possam trocar
experiéncias, inovar em produtos e processos € construir uma trajetdria de crescimento que
sirva de terreno fecundo para as transformagdes necessarias ao processo de desenvolvimento.
Pode-se incluir, ainda, a importancia das rotinas dos arranjos institucionais locais ou as
tecnologias sociais (NELSON; SAMPAT, 2001) que foram se instalando e evoluindo ao
longo do desenvolvimento dos destinos turisticos. Nelson e Sampat (2001) definem
instituigdes como tecnologias sociais, quando elas se referem a “maneira padrdo e esperada de
interacao dos agentes econdmicos para alcancar determinados resultados™ (2001, p. 14), ou as
interacdes que ja se converteram em padroes esperados, segundo os objetivos € o contexto
(interacdo padronizada da atividade econdmica). Os autores sugerem que, para se caracterizar
as instituicdes ou “as tecnologias sociais” existentes em determinada regido, ¢ importante

levar em conta o conceito de rotina.

Em atividades que requerem interacdo efetiva entre diferentes participantes, o
conhecimento mutuo e o uso da combinagdo adequada de rotinas padrdo pode ser
essencial para lograr a coordenagdo. Por isso a importancia do estudo das
tecnologias sociais. (NELSON; SAMPAT, 2001, p. 20).

Sob o ponto de vista deles, o conceito de instituicdes como tecnologias sociais ou
arranjos institucionais (Williamson) ¢ coerente para analisar crescimento econdmico €
desenvolvimento, pois se as tecnologias fisicas sdo protagonistas na histéria do crescimento
econdmico, as tecnologias sociais viabilizam a implantacdo das tecnologias fisicas. Em
harmonia com essa andlise, esta pesquisa concordard que: “Uma rotina consiste em um
conjunto de procedimentos que dao lugar a um resultado previsivel e especifico” (NELSON;
SAMPAT, 2001, p. 17). E que todas as rotinas estdo interligadas, fazendo parte de um sistema
composto por rotinas e sub-rotinas que servem para facilitar o desenvolvimento das
atividades, diminuir incertezas, custos e aumentar a eficiéncia dos procedimentos. Este
cenario estd em constante evolugdo e transformacao, apesar dos riscos que se corre em sair da
rotina ja estabelecida, mesmo porque o ambiente institucional, politico, tecnoldgico e

econdmico muda e pressiona alteragdes no processo.
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4.4 A CONTRIBUICAO DA POLITICA PARA O DESENVOLVIMENTO ENDOGENO
DO TURISMO

O principal aspecto referente as politicas publicas e privadas diz respeito a sua
capacidade de extrair de uma regido ou localidade todo o seu potencial de desenvolvimento.
Este potencial pode se basear nos recursos humanos, naturais, empresariais, na combinacao de
alguns deles ou, até mesmo, na combinacao de todos eles. Outro aspecto referente as politicas
de desenvolvimento local ¢ sua interferéncia nos processos de transformacgdo da estrutura
produtiva das regides. Ou seja, na sua capacidade de buscar investimentos e qualificagdo que
permitam transformar a maneira pelas quais as atividades produtivas sdo realizadas, ou até
mesmo, mudar ou diversificar o conjunto das atividades produtivas realizadas. Mas como

fazer isto? Que estratégias utilizar?

A mudanga da estrutura produtiva exige aprendizagem e ajustes nos contextos
institucional, social, econdmico e cultural. O objetivo ¢ permitir que o local possa negociar
com o mercado global, obtendo economias de escala e escopo. As experiéncias de
desenvolvimento local pesquisadas por Barquero (2001) sustentam que a principal estratégia
nesta seara compreende acoes de “desenvolvimento empresarial” com foco na produtividade e
competitividade. Segundo Barquero, hd duas escolhas a serem feitas: uma ¢ a mudanca radical
com custos sociais inerentes 2 mudanga estrutural da economia, e a outra € processual, com
aproveitamento do saber local, aliada a pequenas mudancas sempre sob o comando e
acompanhamento da comunidade local. Ambas as escolhas apresentam riscos e
oportunidades, mas o que este trabalho discute ¢ como o turismo pode acontecer sob a
perspectiva do desenvolvimento local endogeno e, neste caso, a segunda alternativa ¢ mais
condizente com os conceitos de desenvolvimento assumidos aqui, dentre eles o de que o

desenvolvimento é:

[...] um processo que busca a melhoria da eficiéncia na alocagdo de recursos
publicos, o fomento a equidade na distribuicdo da riqueza e¢ do emprego ¢ a
satisfacdo das necessidades presentes e futuras da populagdo, tendo sempre em conta
um adequado uso dos recursos naturais e do meio ambiente. (BARQUERO, 2001, p.
200).
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Diante desse entendimento do tipo de desenvolvimento que se quer, as agdes

vislumbradas pelas politicas de desenvolvimento turistico endégeno conjugam:

1) acoes de melhoria de infraestrutura, como o fortalecimento de redes de
transporte € comunicagao, criacdo de areas especificas para atrair empresas, melhorias de
acessibilidade, agdes que fomentam o desenvolvimento do capital social e o atendimento as
suas necessidades e acdes que tornam as cidades melhores para o turista e para o morador, ou,
nas palavras de Barquero, “cidades mais atrativas como locais para morar e produzir” (2001,

p. 202).

2) Criacao de empresas de desenvolvimento, focadas na melhoria de aspectos
qualitativos e imateriais do desenvolvimento local e que “[...] contribuem para o surgimento
de novos empresarios, transformando uma idéia em uma empresa viavel e competitiva, ao
mesmo tempo em que lhes prestam informagdes e assessoramento a respeito dos riscos
envolvidos no projeto, mantendo-os igualmente a par dos auxilios com que podem contar para
sua efetivacdo (BARQUERO, 2001, p. 203)”. Tais como agdes de qualificagdo de recursos
humanos, difusdo tecnoldgica, informacdes para as empresas e sobre elas, promocdo das
exportacdes de forma coletiva (no turismo se verifica em projetos municipais de marketing e
promoc¢do conjugados com os estados e o governo federal, ou quando os municipios se

organizam em regides), formacao de empresarios, informacao sobre financiamentos, etc.

3) Difusdo das inovacées e do conhecimento por meio de centros tecnologicos,
institutos tecnoldgicos e agdes de formagdo continua de recursos humanos em resposta a

inovacdo continua e as demandas empresariais.

4) Organizacio do desenvolvimento local por meio de redes e associagdes entre

empresas e organizagoes.

Em suma, as politicas de desenvolvimento enddégeno assumem cores mais difusas e
democraticas, explorando o que os territorios tém em matérias de recursos e potencialidades
diversas. S@o politicas vinculadas a historia e ao processo de desenvolvimento evolutivo do
local, enfocando inovagdo, aprendizagem, flexibilidade e complementaridade do sistema
produtivo, no qual os setores primdrio, secundario e terciario dialogam e se complementam no
processo de buscar respostas aos desafios. Essas respostas estardo pautadas na gestdo
descentralizada e no incentivo a projetos que se complementem, diferentemente daqueles que

se destacam pelo tamanho da empresa, pois estes geram cada vez mais dependéncia ao longo
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do tempo. Acredita-se que este viés ¢ o grande diferencial das politicas atuais de
desenvolvimento local. Além das redes e organizagdes intermedidrias entre mercado e
governo, pensar o desenvolvimento criando capital social e negocios que sejam flexiveis, que
incorporem as potencialidades da regido e possam, sinergicamente, resultar em efeitos
maiores do que a simples soma das partes. Ou seja, ndo seria apenas dar recursos para as
regides turisticas, mas dota-las dos servicos necessarios para aumentar ou garantir sua
competitividade e resolver seus problemas de maneira cada vez mais autonoma. Tais

problemas resultam do avango tecnolédgico e da rapidez com que se difundem as informagoes.
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5 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Esta pesquisa procurou compreender a relacdo dos contextos institucionais com o
desenvolvimento endogeno dos destinos turisticos, utilizando o municipio de Bonito, em
Mato Grosso do Sul, como estudo de caso. A escolha do municipio de Bonito justifica-se em
funcao de que ele ja foi objeto de estudo desta pesquisadora, o que facilita o acesso aos dados,
e pelo fato de o municipio sempre se destacar na midia internacional e nacional como destino
pioneiro e inovador no segmento de mercado do ecoturismo, em funcdo de sua excepcional
beleza natural e de seu sistema de controle da atividade turistica. Visando atingir este
objetivo, a metodologia foi organizada em trés etapas e suas respectivas fases serdo descritas
neste capitulo. Inicialmente, serd apresentada a caracterizagdo do objeto de estudo no que se
refere a sua localizacdo, coordenadas geograficas, rede hidrografica e outras informacdes

relevantes para a pesquisa.

5.1 CARACTERIZACAO DA AREA DE ESTUDO

A regido de Bonito estd localizada no sudoeste do estado de Mato Grosso do Sul —
MS, mais precisamente nas encostas da Serra da Bodoquena, a 280 km da capital Campo
Grande, conforme ilustra a Figura 5.1 a seguir:
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Figura 5.1 - Localiza¢do do municipio de Bonito-MS.
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A cidade faz limite com os municipios de Aquidauana e Nioaque a Leste, Bodoquena
e Miranda ao Norte, Porto Murtinho a Oeste e Guia Lopes da Laguna e Jardim ao Sul. As

Figuras 5. 2 e 5.3 a seguir mostram os limites e as distancias entre esses municipios.
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Figura 5.3 - Distancia de Bonito das principais cidades do pais.
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O municipio de Bonito-MS possui um sistema hidrografico com forte presenca de
rochas calcdrias, as quais proporcionam o aspecto cristalino das dguas, precipitando particulas
em suspensdo para o fundo dos rios. Além do que, favorece a formacdo de um vasto
emaranhado de rios subterraneos, grutas, abismos, fendas, cachoeiras, ressurgéncias, olhos
d’4gua, tufas calcarias e um relevo bastante acidentado (canyons), conforme pode ser visto
nas Figuras 5.4 e 5.5 a seguir. Todo este cenério vocacionou, naturalmente, a regido para o

turismo.>

Figura 5.4 - Gruta do Lago Azul. Figura 5.5 - Vista aérea do Balneario
Municipal.

O municipio de Bonito estd inserido na Bacia Hidrografica do Rio Paraguai, Sub-
Bacia do Miranda e Aquidauana, sendo seus principais cursos d’agua o rio Miranda, rio
Formoso e rio da Prata. Os rios que nascem no municipio s@o o rio do Peixe, rio Formoso, rio
Perdido e Sucuri, que tém grande importancia para o desenvolvimento do turismo no

municipio, conforme demonstra a Figura 5.6.

3 A regido ja foi um mar, tendo sido chamado de Mar de Corumba4, e existiu na época da formacédo de calcario,
mas depois de muitos terremotos a movimentagdes de placas tectonicas acabou provocando um choque de dois
antigos continentes e por fim o fechamento do provavel mar. Ao longo dos anos, em fungdo das movimentagdes
tectOnicas, criou-se a Cordilheira dos Andes e depois a formagdo do Planalto da Bodoquena. Tem aguas ricas em
minerais (bicarbonato de calcio e bicarbonato de magnésio), provenientes do calcario, que ¢ uma rocha
abundante na regido. Informagdes obtidas no endereco: http://pt.wikipedia.org/wiki/Bonito, acessado em 18 de
margo de 2010.
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A vegetacdo existente na regido compreende espécies de Cerrado, Cerradao, Campo

Cerrado ¢ Campo Limpo. H4 também a ocorréncia de floresta estacional semidecidual e

floresta estacional decidual.

O clima em Bonito ¢ o tropical imido, com temperaturas predominantemente quentes,
numa média de 22° centigrados, periodo de chuvas entre outubro e abril. A precipitacdo anual
situa-se entre 1.000 e 2.000 mm. No inverno, a temperatura varia entre 15° C e 20° C. Quanto
a altitude, Bonito encontra-se a 350 metros do nivel do mar, com o ponto mais alto (Serra da
Bodoquena) chegando a 720 metros. De acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e

Estatistica — IBGE (2000), a 4rea do municipio ¢ de 4.934 Km?.

O relevo destaca-se pela Serra da Bodoquena, a oeste do municipio, que ¢ um divisor
entre as depressdes de Bonito, Miranda e Apa, o que a caracteriza como um relevo residual,

com formas calcéarias. E pela depressdo do Miranda, localizada entre a depressdo do
Aquidauana e Bela Vista.

Ainda conforme o IBGE 2007, o municipio conta com uma populagdo estimada em

17. 856 habitantes, com uma densidade demografica de 3,6 hab./ Km?.
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Como se pode observar na tabela Tabela 5.1 a seguir, verifica-se um aumento

progressivo do contingente populacional de 1996 a 2007.

Tabela 5.1 - Populacdo recenseada e estimada em Bonito-MS, no periodo 1996-2009.

BONITO 1996 2000 2007 2009
Populacio 15.252 17.827 17.856 17.856™
recenseada e

estimada

Fonte: IBGE - Contagem da Populagdo, 1996, 2000 e 2007.

5.2 ETAPA 1: REVISAO DE LITERATURA

A revisdo de literatura foi realizada em duas fases, como se segue:

5.2.1 1" FASE: As Diferentes Abordagens Institucionalistas

Nessa primeira fase da revisdo, realizou-se a pesquisa bibliografica sobre Economia
Institucional, as diferentes correntes de pensamento da Economia Institucional, a evolucdo e a
transformagdo institucionais,e a relagdo das instituigdes com o desempenho econdémico, com

a producdo de conhecimento e inovacdo. A revisdo teorica da Economia Institucional

3 <www.ibge.gov.br>. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), 14 de agosto de 2009. Pagina

visitada em 18 de margo de 2010.
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incorporou o estudo de suas principais correntes (Nova Economia Institucional — NEI e
Institucionalismo Evoluciondrio). No item referente a NEI, houve duas subdivisdes, a
primeira ¢ um exercicio de sintese das semelhancas e diferencas entre as obras de Douglass
North e Oliver Williamson, principais expoentes vinculados a esta corrente do pensamento
econdmico e de como a visdo de cada um pode colaborar com a analise do desenvolvimento
endogeno do turismo; e a segunda refere-se a relagdo entre as instdncias de governanca € o
desenvolvimento do turismo. A justificativa para lancar mao da base tedrica da Economia
Institucional € que, para ela, importa o “processo historico” na formulacao das idéias e das
politicas econdomicas. O outro aporte tedrico configurou-se no campo do desenvolvimento
enddgeno, de forma que se extraissem conceitos, indicadores e demais caracteristicas que
permitissem identificar a existéncia de desenvolvimento enddgeno no destino turistico

escolhido e que orientassem as etapas subsequentes.

5.2.2 2* FASE: Descricao da trajetoria institucional do turismo no Brasil

Apos a revisdo de literatura sobre os temas inerentes a pesquisa, partiu-se para a
segunda fase da pesquisa, na qual se descreveram as caracteristicas gerais da trajetoria
institucional do turismo no Brasil e no destino escolhido. Foi através do estudo do processo
histérico da economia brasileira que se analisou e desenhou a evolugdo do ambiente
institucional (leis, organizacdes, estruturas de governanca, politicas, rupturas e regularidades)
do setor de turismo e posteriormente o desenvolvimento da atividade em Bonito-MS,
baseando-se na afirmacdao dos evolucionistas de que a inter-relacdo entre desenvolvimento,
crescimento, inovagdo tecnologica, aparato institucional e evolucao de instituigdes relevantes
para certa tecnologia ou industria revela uma complexa interagdo entre agdes privadas de
firmas competitivas, associacdes industriais, Orgdos técnicos, universidades, agéncias
governamentais, aparelho juridico etc. Nesta fase, fez-se a revisdo bibliografica de dados
secundarios que recuperassem essas trajetérias evolutivas. Utilizou-se o municipio de Bonito-
MS como foco de andlise, principalmente, por ter sido considerado pelo Ministério do
Turismo referéncia no desenvolvimento do turismo, no segmento de ecoturismo e turismo de
aventura quanto a organizagdo empresarial e o associativismo, conforme considerou o projeto

Vivéncias do Brasil em 2006:
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Bonito ¢, hoje, referéncia em Ecoturismo no Brasil, devido, sobretudo, a
organizagdo empresarial e ao associativismo. O Comtur (Conselho Municipal de
Turismo) representa as principais entidades de classe, que fazem a interlocugdo com
o poder publico e a defesa dos interesses dos profissionais € empresarios do setor. O
trabalho conjunto tem resultado em iniciativas que conjugam promogdo ¢
comercializacdo, sem deixar de lado a preocupacdo com a sustentabilidade e a
preservagdo da natureza. Uma dessas iniciativas ¢ a criagdo do voucher tnico. Ao
mesmo tempo que centraliza a gestdo e comercializagdo do destino e seus atrativos,
ele permite controlar o numero diario de visitantes. Também ¢é exemplar, em Bonito,
a preocupagdo com a seguranca ¢ implementacdo das Normas de Seguranga para
pratica do turismo de aventura. (BRASIL, 2007).

5.3 ETAPA 2: CARACTERIZACAO E DESCRICAO DO SISTEMA DE GESTAO
PUBLICO - PRIVADO DO TURISMO EM BONITO-MS.

A ETAPA 2 da pesquisa foi realizada em trés fases, apresentadas a seguir.

5.3.1 1" FASE: Caracterizacio e analise da efetividade do ambiente e arranjo

institucional do destino turistico

Para a caracterizacdo e andlise da efetividade do ambiente e arranjo institucionais do
destino turistico, realizou-se um levantamento por meio de roteiros de entrevistas e pesquisas
em dados primarios e secundarios a respeito do destino. Os roteiros de investigacdo foram
elaborados com o propdsito de:

a) identificar politicas, planos, programas e projetos, e a existéncia de regulamentacao do
setor (leis, decretos);

b) identificar e caracterizar as instituicoes de apoio ao desenvolvimento do turismo;

c) descrever a gestao publico/privado do turismo e o sistema turistico vigente (existéncia
de acompanhamento sistematico do destino por parte do Conselho Municipal de Turismo;
existéncia de banco de dados e redes de informacao; existéncia de uma agenda de prioridades

para a gestao publica do turismo).

Dentre as organizagdes de interesse para pesquisa, destacou-se o Conselho Municipal de

Turismo, e, de maneira complementar, o Forum Estadual de Turismo.
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O periodo investigado estendeu-se de 1994 a 2010. A escolha justifica-se em funcao
de que, em 1994, foi implantado pelo governo federal o PNMT — Programa Nacional de
Municipalizacdo do Turismo, cujo mote era a descentralizacdo da gestdo turistica a partir da
criacdo dos Conselhos Municipais de Turismo (instancia de governanga local). O ano de 2010
por ser o ultimo ano do primeiro mandato do PT, cujo destaque maior para o turismo refere-se
a criacdo do Ministério e a continuidade da proposta de descentralizagao da gestdo do turismo,
porém sob o enfoque regional, apesar de continuarem existindo os Conselhos Municipais de

Turismo.

5.3.2 2* FASE: Elaboracio do Instrumento de Pesquisa

Com o levantamento bibliografico em maos procedeu-se a elaboracdo do instrumento
de pesquisa, que consistiu em quatro roteiros de entrevista separados por setor de atuacao:
publico, privado, arranjos que coordenam interesses publicos/privados e terceiro setor. Apesar
de o objeto da tese ser o municipio de Bonito, os roteiros foram aplicados também na esfera

estadual. a titulo de complementacdo e maior enriquecimento da pesquisa.

Os roteiros foram organizados para atender a segunda etapa da pesquisa, a qual teve
como objetivo caracterizar e diagnosticar a efetividade do contexto institucional do destino
turistico. Para isso, organizou-se um roteiro para cada setor investigado. Ao todo, foram
quatro roteiros. O Roteiro tipo A (Apéndice A) coletou informagdes junto ao 6rgao de turismo
estadual (Fundagdo de Turismo do estado) e municipal (Secretaria Municipal de Industria,
Comércio e Turismo); o Roteiro tipo B (Apéndice B) coletou informagdes junto as
instituicdes que coordenam interesses publicos e privados (Forum Estadual de Turismo,
Conselho Municipal de Turismo e Associacdo de Guias de Turismo de Bonito); o Roteiro
Tipo C (Apéndice C) coletou informagdes junto aos representantes da iniciativa privada —
atrativos, agéncia de turismo e hotel; e o Roteiro tipo D (Apéndice D) foi formatado para as

Organizacdes nao governamentais instaladas na regido.

Os dados e informagdes dos Roteiros tipos A, B, C e D foram utilizados também para
definir os indicadores de andlise a serem aplicados na quarta etapa da pesquisa, referente a

elaboracdo das matrizes de andlise do processo de desenvolvimento endégeno do turismo.
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A construgdo dos roteiros foi organizada em trés blocos e seguiu a seguinte ordem: a)
identificacdo e caracterizagdo dos arranjos institucionais (publicos, privados e terceiro setor)
de apoio ao desenvolvimento do turismo; b) identificagdo do ambiente institucional (politicas,
planos, programas e projetos e a existéncia de regulamentacdo do setor); c¢) Caracterizagao,
descricao e andlise do sistema gestor do turismo (existéncia de acompanhamento sistematico
do destino por parte do Conselho Municipal de Turismo; existéncia de banco de dados e redes

de informagao; existéncia de uma agenda de prioridades para a gestao publica do turismo).

Para atender aos objetivos de identificacdo e caracterizacdo dos arranjos € ambiente
institucional local, e, também, para a descricdo e analise do sistema gestor, os roteiros
contemplaram os seguintes temas, que, posteriormente, foram transformados nos indicadores

das matrizes:

e Tempo de existéncia;

e Forma como foi concebido;

e Composi¢ao;

e Instrumentos juridicos;

e Infraestrutura;

e Dinamica de trabalho;

e Articulacdes intra e inter conselho (existéncia de parcerias);

e Trabalho em conjunto visando resultados coletivos;

e Visdo de futuro em conjunto (crengas, misso);

e Inovacgoes;

¢ (Quantidade e qualidade (género, idade, formag¢do, atuacdo profissional) do capital
social;

e (Capacitagao para o fortalecimento institucional;

e Producao de conhecimento local (capacidades tacitas);

e Existéncia de um sistema de avaliagdo e acompanhamento das politicas, planos e
programas turisticos do estado, e de como se da o processo de gestdo do turismo nos
municipios;

o Estratégia da organizacdo para gestdo do turismo (Existe uma estratégia de
desenvolvimento local compartilhada?);

e A estrutura e as capacidades organizacionais;
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e Defini¢do das rotinas (habilidades) organizacionais: as que envolvem as atividades
funcionais da empresa e aquelas rotinas que envolvem a coordenacdo destas diversas

atividades funcionais

Para a analise da efetividade do contexto institucional do setor turistico, os roteiros
contemplaram questionamentos que permitiram analisé-los frente aos preceitos tedricos que
tratam das questdes relacionadas a eficiéncia das instituicdes. Tais como: o papel
efetivamente desempenhado pelas instituicdes turisticas para além das prescri¢cdes legais e
normativas, seus entraves e pontos positivos € o modo como liderangas de diferentes
segmentos, atuantes na area de turismo, desenvolvem suas estratégias de ac¢do e como

participam destas instancias de governanga.

5.3.3 3* FASE: Escolha dos atores

Em seguida a elaboracao do instrumento de pesquisa, o proximo passo foi escolher os
atores que seriam investigados. O procedimento de escolha e a respectiva justificativa serdo

assuntos tratados a seguir.

Ao todo foram realizadas 10 entrevistas: trés na iniciativa privada; trés em arranjos
mistos (terceiro setor municipal e estadual); duas organizagdes ndo governamentais e dois
representantes do poder publico (local e estadual). Cada entrevista durou entre uma hora e

uma hora e meia.

Para investigar a iniciativa privada, escolheu-se um representante de cada segmento
turistico diretamente atuante no sistema gestor: uma empresa de passeio turistico, uma
agéncia de viagens e os guias de turismo que foram representados pela Associa¢do de Guias
de Turismo de Bonito, entrando, desta forma, no questionario tipo B (instancia de
governanga). Além disso, entrevistou-se também uma empresa que representasse os meios de
hospedagem. A empresa de meio de hospedagem ndo se encontra vinculada pelo voucher
unico ao sistema gestor da cidade, ou seja, ndo precisa do voucher para atuar no mercado. A
escolha das empresas que seriam entrevistadas foi pautada em caracteristicas como tempo de
atuacdo, reconhecimento de mercado (inovagdo e qualidade/sustentabilidade) e historico de

participagdo em instancias de governanca locais. Com relagdo as outras trés empresas, todas



132

cumprem os requisitos estabelecidos, inclusive com certificacdes e premiagdes de organismos

nacionais, referentes a qualidade e sustentabilidade.

Como o objetivo estava em focar empresas de turismo inovadoras e competitivas e
analisar a sua relagdo com os arranjos € ambientes institucionais locais, houve dividas com
relagdo a qual segmento encaixar os guias de turismo. Isso porque, ndo sdo empresas, sao
profissionais autonomos, entretanto precisariam ser investigados, uma vez que sdo parte
estratégica do sistema turistico de Bonito, representado sinteticamente pela triade: guias,
agéncias e atrativos turistico. Desta forma, acabou-se por considerar a Associagdo de Guias
como objeto da investigagdo e ndo um unico guia especificamente. Neste caso, a investigacao
foi conduzida pelo roteiro tipo B, referente as instancias de governanca, bem como na andlise
dos resultados e na construcdo das matrizes este ator foi considerado como instancia de

governanga.

Das trés empresas entrevistadas, uma apenas ¢ mais recente e tem entre sete € oito
anos; as outras duas tém entre quinze e dezessete anos. As mais antigas sofreram um
desenvolvimento mais empirico e gradual, conforme o cendrio turistico ia se consolidando.
Cresceram junto com o destino e ndo tiveram um planejamento pré-estabelecido. O contrario
percebe-se nas empresas mais novas, pois ambas tiveram um planejamento anterior e se
instalaram num cenario turistico mais competitivo, ja comercializado por operadoras
nacionais. Tinham, no momento de sua instalacdo, um foco bem delimitado de atuacgao.
Segundo registro oficial (BONITO, [2010]), existiam, em 2001, ano de abertura da agéncia
pesquisada, mais de 25 empresas similares operando na cidade. Ou seja, o empresario que
quisesse investir nessa area precisaria inovar € focar num negdcio especifico. Em 2010 ja

eram 44 as agéncias de viagem em funcionamento na cidade de Bonito.

Com relacdo ao contingente de funcionarios, tem-se: o passeio turistico com 40
funcionarios, a agéncia de viagem com 36 e o meio de hospedagem com 20 funciondrios.
Cada empresa tem particularidades que sdo inerentes ao seu negdcio. A agéncia tem filiais em
outras cidades do estado e fora do estado e outro ponto de venda em Bonito, além da matriz.
A empresa referente ao segmento passeio turistico contabiliza dois passeios e uma Reserva
Particular de Patrimonio Natural — RPPN, que também demanda contratagdo de funcionarios.
O meio de hospedagem configura-se como pousada e tem uma estrutura de 20 unidades
habitacionais (UH), caracterizando um funcionério para cada unidade habitacional. Trés das

quatro empresas possuem escritorio em Campo Grande. Todas as empresas pesquisadas sao
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familiares, compostas pela sociedade marido/mulher/filho (a) e em duas delas existe a
participacao de um socio externo. Com relacao as estratégias de gestdo, todas as empresas se
assemelham no quesito uso de tecnologia como suporte gerencial, especificamente softwares
de planejamento e gestdo financeira, operacional e administrativa, bem como na utilizagdo da

internet para gestao, controle, comunicacao, prospecgao.

5.4 ETAPA 3: ELABORACAO DAS MATRIZES INSTITUCIONAIS

A terceira e ultima etapa consistiu na elaboragdo das matrizes institucionais, as quais
resultaram da formulagdo dos indicadores que foram construidos a partir dos roteiros de
entrevistas e do referencial tedrico pesquisado. Esta etapa foi realizada em duas fases,

descritas a seguir.

5.4.1 1* FASE: Construciao das matrizes

A idéia de trabalhar com indicadores e matrizes surgiu em fungao da necessidade de tornar
os aportes tedricos estudados aplicaveis a realidade pesquisada de maneira mais objetiva. Apds
anos de trabalho empirico em arranjos turisticos de coordenagdo coletiva como foruns e
conselhos, ficou evidente a necessidade de instrumentos que permitissem avaliar o trabalho
realizado e, principalmente, roteiros que sinalizassem a direcdo a ser seguida por estes arranjos.
Diretrizes que permitissem escolhas mais estratégicas de atuacdo e que fossem capazes de

provocar transformagdes que levassem ao desenvolvimento local.

A escolha de trabalhar com indicadores foi inspirada na proposi¢do metodologica
adaptada da Organization For Economic Cooperation And Development — OECD (1997). Essa
abordagem utiliza indicadores de desempenho como ferramenta de comparagdo, incorporando
indicadores descritivos e referéncias a um objetivo politico especifico. Fornecem aos tomadores
de decisdo informagdes sobre o grau de sucesso na realizagdo de metas locais, regionais, nacionais
ou internacionais. Essas ferramentas sdo utilizadas dentro de diversas escalas, no campo da
avaliag@o politica ¢ no processo decisorio. No contexto desta pesquisa, os indicadores foram

selecionados na etapa 3 com o objetivo de avaliar o grau de efetividade das politicas para geragao
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de conhecimento local e inovagdes existentes em Bonito. Esses indicadores foram divididos em 3
grupos de andlise, como se segue:

e GRUPO 1: Indicadores que compdem os arranjos institucionais;

e GRUPO 2: Indicadores que compdem o ambiente institucional;

¢ GRUPO 3: Indicadores que compdem o sistema gestor do turismo.

Cada um destes grupos se transformou em uma matriz. Os resultados finais foram
analisados intra e inter grupos (MOLDAN; BILHARZ, 1997). Ao todo, foram construidas trés
matrizes, uma representando o arranjo institucional de Bonito, outra o ambiente institucional e a
terceira representando o sistema gestor. Cada matriz foi constituida por um respectivo nimero de
indicadores e cada indicador, por sua vez, por um nimero especifico de critérios que serviram
para avalia-los com relagdo & escala estabelecida. E importante ressaltar que as matrizes arranjo
institucional e ambiente institucional foram analisadas segundo os diferentes segmentos
investigados, publico, privado e terceiro setor. Ressalta-se, ainda, que a avaliagdo do arranjo
institucional pelo terceiro setor foi feita da 6tica do COMTUR com relagdo ao Férum Estadual de

Turismo.

Ao todo, foram construidos 12 indicadores (A, B, C, D, E, F, G, H, 1, J, K, L) referentes a
matriz arranjo institucional; 6 indicadores (A, ,B, C, D, E, F) referentes a matriz ambiente
institucional e 7 indicadores (A, B, C, D, E, F, G) referentes a matriz Sistema Gestor. A seguir,

serao apresentados os indicadores e os respectivos critérios avaliados para cada uma das matrizes:

> MATRIZ “ARRANJO INSTITUCIONAL?”:
INDICADOR (A) — AMBIENTE INSTITUCIONAL FORMAL DOS ARRANJOS
INSTITUIDOS

Critérios:

1. Existéncia de regimento interno (diretrizes que orientam a composi¢do, forma de
escolha dos representantes, temporalidade de mandato);

2. Garantia legal de recursos financeiros (ndo se aplica para o setor privado);

3. Garantia legal de recursos humanos para execugdo das leis, politicas, planos e
programas (ndo se aplica para o setor privado);

4. Respaldo Legal.
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INDICADOR (B) - CAPACITACAO

Critérios:
1. E continuada;
2. Ocorre por regido, para o fortalecimento do capital social (este critério ndao se aplica ao
segmento privado);
3. Proporciona fortalecimento do arranjo institucional,;
4. E promovida pela instituigdo;
5. E apoiada pela instituicdo;
6. E realizada em funcfo das demandas internas da instituicdo.

INDICADOR (C) — CAPACIDADE ORGANIZACIONAL

Critérios:
1. Existe capacidade organizacional ou core capabilities;
2. Explora todo o potencial das vantagens de custo, escopo e escala;
3. Fomenta a criag@o de vantagens competitivas;
4. Relaciona-se as rotinas que envolvem as atividades funcionais do arranjo (producio,

fornecedores, clientes, distribuicdo, marketing) e aquelas rotinas que envolvem a
coordenacao destas diversas atividades funcionais;

Mudam ao longo do tempo.

INDICADOR (D) — ROTINAS

Critérios:

1. Envolvem as atividades funcionais do arranjo;

2. Envolvem a coordenagao destas diversas atividades funcionais;

3. Relacionam-se as capacidades organizacionais;

4. Rotinas para aprendizagem referente as questoes estratégicas de competi¢do, ao custo de
buscar novos mercados e de sobreviver as mudangas no ambiente econémico, politico e
social (ndo se aplica para 0o COMTUR);

5. Rotinas relacionadas aos objetivos da empresa/instituigao;

6. Rotinas de informagao e conhecimento sobre produtos e processos produtivos.
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INDICADOR (E) — ESTRATEGIAS DE GESTAO

Critérios inerentes a questio estratégica:

10

ol A

Existem,;
Sao elaboradas participativamente e pautadas em diagnostico;
Repercutem em processos de transformagao e em mudangas estratégicas;
Determinam metas e objetivos de longo prazo;
Sao acompanhadas dos meios para alcanga-las e dos recursos que serdo demandados;
Produzem as principais politicas e planos para se atingir objetivos e metas;
Definem o negdcio em que a empresa esta ou pretende estar;
Convertem a competéncia distintiva (essencial) em vantagem competitiva (vantagens
com relacdo aos oponentes);
Fomentam as novas competéncias para garantir a lideranca sustentavel;
. Sdo escolhidas a partir da gestdo dos recursos disponiveis, principalmente sobre aqueles

que sao idiossincraticos.

INDICADOR (F) - RECURSOS FINANCEIROS

Em consonancia com o objeto deste estudo, optou-se por se considerar apenas 0s recursos

referentes ao segmento publico municipal (or¢amento anual para o turismo) e terceiro setor,

representados pelos recursos do Fundo de Turismo.

INDICADOR (G) — ASPECTOS POSITIVOS: (CERQUEIRA et al., 2009, p. 227)

Critérios - Os Arranjos/redes devem:

Manter e garantir a sua legitimidade;

Evitar o protagonismo institucional na sua gestdo (devem alternar a institui¢do que toma a
frente);

Apresentar pouca assimetria de poder, de capacidade técnica e de informacdo (buscar
representantes com certo equilibrio nestes requisitos);

Executar as a¢des planejadas através de modelos organizacionais de gestao;

Promover a reducdo dos custos de transacdo através do estabelecimento de regras e
posturas coletivas que deverdo ser respeitadas pelos diferentes segmentos, diminuindo,

assim, a burocracia e imprimindo maior agilidade ao sistema turistico;
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Promover dindmicas de gestdo (fluxos de interagdo) que revitalizem continuamente o
arranjo;

Investir em capacitagdo focada em aumentar o nivel do capital social ou humano;
Promover mudangas na pratica politica;

Ter diversidade;

. Responder as necessidades e demandas dos atores;

. Assegurar investimentos locais, provenientes de boa parcela da riqueza gerada pela

propria localidade;

Arbitrar;

Ser efetivamente espaco de articulag@o dos trés segmentos sociais (além de terem assento
na instancia, os segmentos participam de fato das suas reunides e atividades);

Ser espaco de proposicao, monitoramento e avaliagdo onde os membros propdoem,

monitoram, analisam e avaliam politicas, estratégias, planos, projetos, acoes;

Ter clara a sua missao (sentido de propdsito das suas atividades e meios; das suas areas de
atuacgao);
Ter a coordenagdo comandada pelo frade ou terceiro setor;

Apresentar resultados efetivos produzidos por meio de um plano de trabalho ou
direcionamento estratégico;

Divulgar os resultados por meio de uma estratégia de comunicagao (interna e externa);
Ter gestdo profissional (definir fungdes gerenciais e procedimentos administrativos:
planejamento, organizagao, dire¢do, acompanhamento);

Possuir grupos de trabalho ou comités especificos, por assunto, atuantes e monitorados;
Possuir parcerias efetivas;

Possuir suporte de recursos humanos,

Ter visdo regional;

O empresariado local se faz representar em entidades de classe representativas;

A existéncia de institui¢des de apoio técnico (Sebrae, universidades, centros tecnoldgicos)

que auxiliam de modo sistematico.

INDICADOR (H) - ESTRUTURA

Este indicador foi dividido em dois subitens: os critérios 1, 2 e 3 referem-se aos aspectos

fisicos e os critérios 4 ¢ 5 se referem a estrutura funcional (recursos humanos).

Critérios:
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Fisicos:

1. Existente;
2. Exclusiva;

3. Adequada ao negocio da empresa/firma.

Funcionais:
4. Adequada em quantidade ao negocio a que se propoe;
5. Adequada em perfil ao negécio a que se propde.

INDICADOR (I) - INSTRUMENTOS DE COMUNICACAO E DIVULGACAO

Critérios:
1. Existéncia de relatorios e/ou atas;
2. Distribuigdo eletronica e impressa das informagdes;
3. Existéncia de reunides sistematicas (ordinarias ¢ extraordinarias);
4. Promogao de encontros e/ou eventos;
5. Existéncia de REDES SOCIAIS: twiter, facebook, paginas, sites etc.

INDICADOR (J) — PARTICIPACAO NOS ARRANJOS INSTITUCIONAIS LOCAIS
Critérios:

1. A instancia/empresa participa dos arranjos locais;

2. A participacdo esté oficializada;

3. A participagdo ¢ efetiva (sem faltas);

4. Existe retorno oficial das informagdes para a empresa ou instituicdo a qual representa

através de ata, relatorio ou outra espécie de documento.

INDICADOR (K) — PERCEPCAO SOBRE A INFLUENCIA DOS ARRANJOS
INSTITUCIONAIS®

Critérios:

33 Neste indicador, 0 COMTUR ser4 analisado com relagdo ao Férum Estadual de Turismo.



139

Na aproximagao dos agentes;

Na redug¢@o da assimetria de informagao;

Na resposta as suas demandas e necessidades;
No desenvolvimento da confianga;

Na promogao da capacitacdo técnica;

Na reducao dos custos de transagao;

Evita assimetria de poder;

Proporciona a existéncia de espacos coletivos para encontros, interagao e debates;

2 ® NS R W D=

Na mudanga de rotinas das empresas ou instituigdes;

[y
(=]

. Na aprendizagem;

[u—y
[

. Na geragao de conhecimento;

[y
N

. No fomento da Inovagdo para a empresa ou para o arranjo que representa;

13. Na disseminacao da inovacao.
INDICADOR (L) — PARCERIAS PUBLICO/PRIVADAS EFETIVAS E FUNCIONANDO
Critérios para o indicador “parcerias”:

1. Existem;
2. Estido formalizadas;

3. Sao financiadas em conjunto;

» MATRIZ AMBIENTE INSTITUCIONAL
INDICADOR (A) - ARCABOUCO LEGAL

Critérios:

1. Organizar o sistema;

2. Normatizar e estabelecer diretrizes;

3. Prever punigoes e restricdes quando houver quebra no cumprimento das regras
estabelecidas;

4. Estar devidamente regulamentado pelo poder legislativo local;

5. Estar em consonancia com a Lei maior do pais e ser, no minimo igual ou mais restritivo
que ela;

6. Ser construido, preferencialmente, pelos atores locais em fungdo de seus habitos,
costumes e cultura local; e, por fim,

7. Prever a existéncia de arranjos que permitam executar as normas estabelecidas.
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INDICADOR (B) — POLITICAS
Critérios:

1. A competitividade (caracterizada, sobretudo, pela existéncia de organiza¢dao da produgao,
a qual reunira em redes as empresas locais, alcangara vantagens de escala e reduzira custos
de transacao);

A construcao e fortalecimento da capacidade organizacional;

A cooperagdo por meio de redes de empresarios e de instituigdes;

A inser¢ao no mercado nacional ¢ internacional;

ok wN

A conservacao dos recursos naturais e culturais (criacao de parques, RPPNs, qualidade da

agua, do ar);

6. A melhoria na distribuicio de renda;*°

7. Investimentos e qualificacdo que permitam transformar a maneira pela qual as atividades
produtivas sdo realizadas;

8. A capacidade de extrair de uma regido ou localidade todo o seu potencial de
desenvolvimento, ou seja, fazer com que todos os fatores de acumulagio de capital’’ ajam
da melhor forma e sistematicamente;

9. A obten¢do dos resultados a que se propds;

10. A criagdo de mecanismos de envolvimento e participa¢do dos outros setores do governo
para solucionar de forma planejada as demandas turisticas;

11. O fortalecimento de instrumentos de controle e fiscalizagdo que coibam os desvios do
setor;

12. A consolida¢ao de uma base orcamentaria de investimento no setor de turismo, incluindo
investimentos dos setores publico e privado;

13. O acompanhamento da execugao orcamentaria;

14. Estratégias de desenvolvimento local,

15. A melhoria da infraestrutura (o fortalecimento de redes de transporte € comunicagdo) em

areas especificas para atrair empresas;

16. O desenvolvimento do capital social;

3% PIB per capita Bonito (2008) — 10.924 reais; Brasil (2009) — 5.405,00 reais; Mato Grosso do Sul (2008).
37 Fatores de acumulagiio de capital: Estratégias; Arranjos institucionais; Redes de conhecimento; Centros
tecnologicos; Atores locais; Especificidades positivas da regido e Instituigdes.
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17. A difusdo das inovagdes e do conhecimento por meio de centros tecnologicos, institutos

tecnologicos e acdes de formacdo continua de recursos humanos (BENIL, 2006, p. 116-
117).

INDICADOR (C, D, E) — PLANOS, PROGRAMAS E PROJETOS: responsaveis por expressar

as agoes planejadas conjuntamente e de maneira transparente.

Critérios — Os PPPs devem:

A S

10.

11.

12.

Estar consubstanciados em algum documento;

Ser facilmente acessados;

Ser de conhecimento de todos aqueles diretamente envolvidos com a atividade;

Serem precedidos de estudos especificos;

Prever a criagdo de uma estrutura de gestdo em que ha participagdo de segmentos
empresariais € demais organizacdes sociais/ descentralizagdo e operacao por meio de
organizacdes intermedidrias;

Estabelecer diagnosticos consistentes e eleger objetivos com metas prioritarias;

Promover a capacidade empresarial, a qualificacdo profissional, a formagao de redes e o
estimulo as interagdes e a conservagao de recursos naturais;

Fomentar a aprendizagem, o conhecimento, a informacao e difusdo da inovagao;
Recuperar os recursos naturais, historicos e culturais;

Avaliar detalhadamente a interagdo com outros sectores e identificar as bases de
convencimento para a cooperagao com o setor de turismo;

Adotar mecanismos de acompanhamento e avaliagdo das agdes com base em indicadores
de sustentabilidade;

Divulgar resultados. (BENI, 2006, p. 116).

INDICADOR (F) - COORDENACAO INTERSETORIAL

Critérios — a coordenacao intersetorial deve:

A S B

Promover a existéncia de encontros sistematicos e oficiais para comunicag@o e troca de
informagao;

Buscar a adog¢ao de procedimentos comuns;

Coordenar as a¢des dos diferentes setores, turisticos ou ndo, da prefeitura;

Executar agdes conjuntas;

Elaborar conjuntamente o arcabouco legal;
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6. Elaborar conjuntamente politicas, planos, programas e projetos;
7. Dispor de um sistema de informagdo que integre a organizagdo e auxilie na coordenagdo

das diferentes unidades organizacionais (departamentos, setores).

» MATRIZ INSTITUCIONAL SISTEMA GESTOR DO TURISMO EM BONITO
INDICADOR (A) — DIAGNOSTICO: reflexdo e agio da situago turistica do municipio.
Critérios:

Precisa estar pautado em andlises e estudos especificos sobre:

1. O meio ambiente
Caracteristicas de ordem natural: localizag¢do, delimitagdo, geologia, relevo, hidrografia,
clima e tempo, paisagens.
Anadlise ambiental (impacto — EIA/RIMA).
2. A economia
Atividades economicas exploradas na regido.
3. Os aspectos sociais
Demografia.
Geracdo de empregos.
4. A legislacdo
Lei organica do municipio.
Legislacdo e procedimentos legais para o desenvolvimento do turismo no municipio.
5. A participacio da comunidade
Pesquisa de opinido.
Relatorio da comunidade.
6. O inventario da oferta
Atrativos (naturais, culturais, eventos) e outras instalagdes: taxas e programas de visitacao.
Recursos naturais e culturais.
Equipamentos e servigos turisticos: ex. Alojamento — oferta, tipo, situacdo e taxa de
ocupacao.
Hospedagem.
Alimentacdo.
Recreagdo e entretenimento.

Servigos de apoio e agenciamento turistico.
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Infraestrutura de apoio turistico.
Informagoes basicas do municipio.
Sistemas de transportes.
Sistemas de comunicagao.
Sistemas de seguranca.
Equipamentos médico, hospitalar e farmacéutico.
Sistema bancario.
Sistema de postos e servicos.
Sistema de abastecimento de alimentos e bebidas.
7. Outros servicos.
Mapeamento dos atrativos e servigos turisticos.
8. Oinventario da demanda
De onde vém e porque vém.
Como vém.
Quanto gastam e como gastam.
Quanto tempo ficam no local.

Pesquisa de opinido.

INDICADOR (B) — SISTEMA DE INFORMACAO E MONITORAMENTO: reduz a incerteza
porque facilita o acesso a informacao nos processos de tomada de decisdo. Necessita de equipe,

equipamentos e sistemas de banco de dados e banco de modelos.

Critérios:

Cada fase deste indicador possui subsistemas que a alimentam. Por exemplo:
1. A fase de coleta de informacdes compreende:

Informacées internas — dados e resultados periddicos sobre as agdes executadas. Banco
estatistico, informes financeiros e relatorios das areas de fomento, desenvolvimento, marketing e
promocdo. Informacdes originadas do organismo oficial (nacional, estadual, municipal) de

turismo.

Pesquisa de mercado — E um desenho sistematico. Recompila, analisa e divulga dados e
resultados relevantes relativos a comercializacdo. Os instrumentos de investigagdo podem ser

pesquisa de campo, secundaria e visual.
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Concorréncia — Esse subsistema ¢ alimentado com dados referentes as agdes da concorréncia.
Informagdes sobre mercados emissores, empresas de turismo nacional (companhias aéreas,

operadoras de turismo e agentes de viagens).
2. A fase do sistema de controle compreende:

Controle de resultados — comprova discrepancia em relagdo ao que foi previamente

estabelecido;

Avaliacdo — analisa e determina a eficidcia das agdes executadas. Neste caso, indicadores

precisam ser previamente estabelecidos.
Acdes corretivas — ajustar os programas e projetos conforme os objetivos estabelecidos.

3. A fase da tomada de decisio compde o subsistema de programas de agdo, o qual

realimenta os sistemas de informagao e controle, anteriormente apresentados.

INDICADOR (C) — COMPETITIVIDADE

Critérios:

Utilizou-se um estudo de competitividade feito para Bonito pelo projeto 65 Destinos Indutores do
MTUR, em parceria com a Fundacdo Getulio Vargas, realizado em 2009. Neste documento,
foram analisadas 13 dimensdes e 60 varidveis de Bonito que mantém ligacdo direta com a
competitividade do destino turistico: Infraestrutura geral, Acesso; Servigos e equipamentos
turisticos;  Atrativos turisticos; Marketing; Politicas publicas; Cooperacdo regional;
Monitoramento; Economia local; Capacidade empresarial; Aspectos sociais; Aspectos ambientais

e Aspectos culturais. A escala de avaliagao variou de 0 a 100.

INDICADOR (D) - INOVACAO
Critérios:

Um ambiente de inovagdo demanda:

1. Andlise sistematica das varidveis socioecondmicas e politicas relativas ao destino;

2. Interag¢do entre os atores para troca de informagdo, de conhecimento e promogdo de
aprendizado conjunto (densidade e qualidade da interagao);

3. Um sistema de informagao relativo a demanda e oferta turistica;

4. O aperfeicoamento continuo de produtos, servicos e processos;

5. O estabelecimento de padroes de qualidade certificados;
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11.

12.

13.
14.
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Estudo da concorréncia e de novos nichos de mercado;

A promog¢ao de prémios e concursos;

A sistematizac@o de processos e estruturas que permitam compartilhar de forma regular o
know-how adquirido;

A organizagdo de conselhos de gestdo com capacidade de lideranga e de assumir riscos;
Financiamento para desenvolvimento de pesquisas;

Sistema institucional diversificado e complexo (conjunto de instituigdes ligadas a pesquisa
e parcerias entre empresas publicas e privadas e universidades),

Politicas interativas com vistas a inovagao incremental atendendo as médias e pequenas
empresas;

Recursos humanos qualificados;

Introdugao e difusdo de conhecimento técnico.

INDICADOR (E) - USO DOS ATRATIVOS PELA POPULACAO LOCAL

Critérios:

1.

2.
3.
4.

Existe ambiente institucional (regras, regimentos, leis, regulamentos, projetos) que
organize a participagdo da comunidade;

A participacdo/visitagdo nos passeios privados ¢ sistematica;

E monitorada e avaliada;

O uso dos atrativos publicos pelos moradores locais ¢ livre.

INDICADOR (F) - GERENCIAMENTO DO SISTEMA TURISTICO

Critérios;

1. A prefeitura prioriza o turismo;

2. Ha baixa rotatividade dos gestores dos cargos publicos;

3. A Secretaria municipal de turismo dispde de estrutura minima (equipe técnica qualificada
e equipamentos de informatica);

4. O gerenciamento do turismo ¢ profissional, focado em resultados e baseado no ciclo da
gestdo (planejamento, implementagdo, avaliagdo, re-planejamento);

5. O Conselho Municipal de Turismo atua de maneira representativa ¢ de acordo com o
papel para o qual foi criado;

6. O segmento empresarial esta organizado através de filiagdo a entidades representativas do
segmento;

7. Existe clareza dos papéis do setor publico e privado;

8. Capacidade de exercitar gestdo voltada para resultados;
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10.
11.

12.
13.
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Ha compreensdo da cooperacdo publico/privada (o governo propde a politica publica e
aporta os instrumentos necessarios, bem como 0s empresarios ndo esperam que as
solugdes venham do governo);

Existe visdo regional por parte das liderancas;

Os gestores publicos e atores do turismo tém visdo estratégica da atividade turistica
enquanto indutora do desenvolvimento regional;

Ha gestdo profissional dos arranjos institucionais;

Comunicacdo eficiente entre as diferentes secretarias, instituigdes de apoio técnico e

instancias de governanca.

INDICADOR (G) — ASPECTOS QUE DEVEM ESTAR PRESENTES EM UM SISTEMA
EFICIENTE DE GESTAO TURISTICA

Critérios:

1.

10.
11.

Programas personalizados para cada regido — ndo “programas pacote” de desenvolvimento
territorial, os quais aplicam um modelo Unico para diferentes territorios (SILVEIRA,
2009, p. 44);

Buscar, necessariamente, o compromisso do executivo (prefeito em particular);

Trazer resultados econémicos;

Pautar-se num planejamento que devera ser consubstanciado num documento chamado
plano. Normalmente, este plano contempla: diagnostico, progndstico, objetivos, metas,
estratégias, diretrizes e avaliacdo.

Apresentar inovagdes que se difundem rapidamente pelo tecido produtivo;

Tornar a cidade mais atrativa e suas infraestruturas mais acessiveis para as empresas;
Possuir instituigdes que coordenam agdes e dao respostas satisfatorias as necessidades de
empresas e organizacdes frente a concorréncia e pelas necessidades da demanda;
Compartilhar rotinas de producdo, organizacdo e aprendizagem, tornando os sistemas
produtivos locais ambientes nos quais a inovagao ocorre de maneira coletiva;

Existir cooperagado entre os atores;

Existir organizagdes flexiveis nas quais o conhecimento técnico ¢ introduzido e difundido;
Apresentar relagdes densas e de qualidade com o entorno.

A seguir, os Quadros 5.1, 5.2 e 5.3 apresentam o modelo das matrizes com os indicadores

e os respectivos setores avaliados em cada uma delas.
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MATRIZ AMBIENTES INSTITUCIONAIS DO TURISMO EM BONITO-MS

Indica- | Arcabouco Politicas Planos Programas Projetos Coordenacio  Inter-
dores Legal (A) (B) © D) (E) setorial (F)

Setores

Publico

Privado

Ter. Setor

COMTUR

ONGs

Quadro 5.2 - Matriz Ambientes Institucionais do Turismo em Bonito-MS.

SISTEMA GESTOR DO TURISMO EM BONITO EM BONITO - MS

Diagnéstico | Sistema de Competitividade Inovacio | Uso dos Gerenciamento Aspectos
Indicad Informacio e ©) D) atrativos F) Positivos
ndICadores | ;. . tario) Monitoramento pela ©)
A) (B) populagio
local (E)
Sistema
Gestor

Quadro 5.3 - Matriz Sistema Gestor do Turismo em Bonito-MS.

5.4.2 2* FASE: Escala de avaliacido dos indicadores

A avaliagdo dos indicadores de cada uma das matrizes seguiu uma escala de 0 a 4,

conforme apresentado no quadro 5.4 a seguir:
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Escalas de avaliacido dos indicadores
0 Inexistente A pontuacdo zero sera
aplicada quando nenhum dos
critérios estabelecidos para o
indicador for cumprido;

1 Ruim A pontuacdao um serd aplicada
quando o indicador tiver
cumprido at¢ 25%  dos
critérios estabelecidos;

2 Regular A pontuacdo dois sera
aplicada quando o indicador
tiver cumprido até¢ 50% dos
critérios estabelecidos;

3 Bom A pontuagdo trés sera aplicada
quando o indicador tiver
cumprido at¢ 75%  dos
critérios estabelecidos;

4 Excelente A pontuacdo quatro sera
aplicada quando o indicador
tiver cumprido acima de 75%
dos critérios estabelecidos;

NA Nao se aplica Quando o indicador ndo for
compativel com o segmento
analisado.

Quadro 5.4 - Escala de avalia¢ao dos indicadores.

Com o objetivo de pontuar os critérios que cada indicador alcancava nos trés
segmentos investigados (publico, privado e terceiro setor), optou-se pela elaboracdo de um

quadro auxiliar (quadro 5.5), conforme mostra o exemplo a seguir:

INDICADOR (A, B, C...)
Critérios | 1 2 3 4(...)
Setor
Publico
Setor
Privado
Terceiro
Setor

Quadro 5.5 - Quadro auxiliar para pontuacao dos critérios de cada indicador.

A partir do quadro auxiliar, verificou-se o percentual de critérios atingidos para cada
setor, o que permitiu avalid-los de acordo com a escala estabelecida anteriormente. Cada

critério atingido recebeu um sinal positivo (+), caso contrdrio o sinal era negativo (-). Nos
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casos em que o critério era preenchido em apenas alguns aspectos, considerou-se um sinal de
mais ou menos (+ -). Nestes casos, a cada dois sinais de mais ou menos se considerou um

sinal de mais (+).

A matriz de niimero 3, referente ao sistema gestor do turismo, ndo foi analisada do
ponto de vista de cada setor, mas de forma geral, ou seja, o funcionamento do sistema
turistico como um todo. Para isso, foram utilizados todos os depoimentos colhidos na
pesquisa de campo e também os dados obtidos em documentos secundarios e bibliografia

tradicional (documentos oficiais, pesquisas, artigos cientificos, livros).
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6 RESULTADOS E DISCUSSAO

Neste capitulo foram descritos, analisados e discutidos a luz do referencial teodrico, os
trés principais elementos de investigagdo da tese: o arranjo institucional, o ambiente
institucional e o sistema de gestdo do turismo de Bonito-MS. Para essa andlise e
caracterizacdo, foram elaboradas matrizes institucionais especificas, de acordo com o
proposto na metodologia desta tese. Essas matrizes nos permitiram visualizar de maneira

sintética o panorama geral do desenvolvimento turistico enddgeno para o municipio avaliado.

6.1 OS ARRANJOS INSTITUCIONAIS DE BONITO-MS

6.1.1 Os Arranjos Institucionais de Bonito-MS no setor publico

Neste subitem, sera descrita a evolug¢do do arranjo institucional publico do turismo nas
esferas estadual e municipal de 1970 até 2010, bem como apresentados os resultados e
analises referentes a esta questdo, apontando semelhangas, divergéncias e consideragdes sobre
0s objetos investigados. A interpretacdo dos resultados deu-se a partir dos tedricos da
Economia Institucional, que serviram de referencial tedrico para a elaboracdo desta tese, bem
como de autores relacionados ao estudo do turismo. Ao final, serd apresentada a matriz que
sintetiza a avaliacdo realizada sobre os arranjos institucionais locais, permitindo uma analise

mais esquematica da situagao.

No estado de Mato Grosso do Sul, a atividade turistica ¢ coordenada por uma
Fundacao de Turismo. Porém, antes de ser Fundagdo de Turismo, o arranjo institucional do
turismo assumiu formatos variados. Em 1979, por exemplo, tinha o formato de Empresa de
Turismo, chamada de TURISUL/MS, vinculada a Secretaria de Desenvolvimento Econdmico.
Em 1982, continuava sendo Empresa, mas, a época, sob a sigla MSTUR e vinculada a
Secretaria de Industria, Comércio e Turismo. Em 1990, reorganizou-se a estrutura basica e a
Secretaria passou a chamar-se Secretaria de Industria e Comércio e o arranjo estabelecido

para o turismo denominou-se Diretoria Geral do Fomento ao Turismo, extinta em 1992. Em
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seu lugar, surgiu a Companhia de Desenvolvimento de MS — CODEMS, que, entre outras
coisas, tratava, também, do desenvolvimento do turismo através de uma Diretoria de Turismo.
Todos esses arranjos subordinavam-se a Secretaria de Turismo, Industria e Comércio. E neste
momento, a partir de1993, que Bonito comeca a despontar como destino turistico, pois se
registra o inicio da exploragdo profissional do turismo no local. Neste ano, ocorreu um fato
bastante emblematico para a historia do turismo de Bonito: foi realizado o primeiro curso de
guia de turismo na cidade. Entre 1992 e 1993, o municipio comega a estruturar seu arranjo
para o turismo. Detectou-se que o poder executivo local espelha sua organizagdo, enquanto
secretaria de turismo e afins, no modelo adotado pelo estado, e até pelo ambiente institucional
federal, pois em 1995 o municipio cria o Conselho Municipal de Turismo — COMTUR,
resultado da implantacdo do Programa Nacional de Municipaliza¢do do Turismo — PNMT no
ambito federal. Ou seja, o ambiente institucional federal (leis, planos e programas) exerce
influéncia no arranjo institucional local (secretarias e Conselhos) e estes, por sua vez,
influenciam os individuos (HODGSON, 2004). Este fluxo acontece de cima para baixo, mas,
também, de baixo para cima, conforme ilustra a Figura 6.1 a seguir, pois os individuos
também modificam os arranjos e estes podem servir para aprimorar as politicas maiores,

apesar de este fluxo contrario ser mais lento e dificil.

Ambiente Ambiente
Institucional 1 Institucional
PNMT/ 1354 PNRT/ 2003
| |
Arranjo Arranjos
Institucional
COMTUR Institucionais
Bonito/M5 _~ COMTUR e Foruns,
i ;
Individuos/ Individuos/
atoreslocais ;
1 atores locais v

Linha do tempo

.
e

Figura 6.1 — Causacio Circular adaptada ao sistema turistico de Bonito/ MS

Fonte: adaptado de Hodgson, 2004.
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De cima para baixo, tem-se o ambiente institucional federal e a criagdo do PNMT,
cujo principal mote era a descentralizacdo da gestdo turistica através dos municipios. Para
1sso, o governo federal langou mao da estratégia dos arranjos institucionais locais
denominados de conselhos municipais de turismo. Foi exatamente isso que se viu refletir em
Bonito, embora antes ja existissem outros arranjos locais, como no caso da Associacdo de
Guias de Turismo da cidade, e uma primeira versao do Conselho que antecedia a proposta

Federal.

De baixo para cima, pode-se afirmar que a natureza singular da regido e o fato de os
atrativos estarem em propriedades privadas (na grande maioria) produziram inovagdes tais
como o voucher Unico, o carater deliberativo do Conselho e a conducdo da sua presidéncia
pela iniciativa privada. Tais inovagdes proporcionaram energia suficiente para influenciar o
ambiente institucional local com a criagdo de leis que respaldaram os arranjos e suas praticas
e, posteriormente, chamaram a atencdo do arranjo institucional federal, que passou a
incorporar o destino “Bonito-MS” em seus programas estratégicos (65 Destinos Indutores).
No percurso do tempo, pode-se afirmar que todo este processo levou dez anos, de 1993 a

2003.

Neste mesmo periodo, em 1993, voltando a anélise para o arranjo do estado, o turismo
foi alocado dentro da Companhia de Desenvolvimento Econdomico de MS — CODEMS e no
municipio de Bonito na Secretaria Municipal de Turismo e Desenvolvimento Econdmico,
especificamente no Departamento de Turismo. Em 1998, a Secretaria Estadual muda para
Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel e posiciona o turismo
em uma superintendéncia chamada Industria, Comércio e Turismo. Consequentemente, o
municipio altera sua secretaria para Secretaria Municipal de Turismo, Meio Ambiente,
Indtstria e Comércio, continuando com o Departamento de Turismo anterior. Este
mimetismo™® entre estado ¢ municipio acontece até 2000, ou seja, durante sete anos. Nesta
época, o Partido dos Trabalhadores assume pela primeira vez o governo do estado e adota
uma nomenclatura para Secretaria que incorpora o termo ‘“Produ¢do”, o qual se mantém até

2007. Contudo, verificou-se que esta nova terminologia ndo se refletiu na esfera municipal.

3% Expressdo emprestada da biologia cujo significado é: Mudanga consonante ao meio. Para se defenderem de
predadores as espécies mais fracas mimetizam a forma de outros animais (FERREIRA, 1975).
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Em 2001, instituiu-se a Fundagao de Turismo de MS, a qual sempre esteve sob a direcao de
uma mesma pessoa, exceto durante dois curtos periodos, entre 2002 e 2004 e de 2006 a 2007.
Esta situacdo nao deixa de ser intrigante. Como uma pasta do governo permanece com o
mesmo partido e sob a mesma direcdo durante 10 anos num pais onde ¢ notoria a mudanga
politica dos ocupantes dos cargos de confian¢a? Serd que nenhum outro partido politico se
interessa pela pasta do turismo? Sera que ela nunca ¢ motivo de disputa politica? Sera que o
turismo ndo tem relevancia politica nenhuma no cenario do estado? Esta pesquisa ndo tem o
objetivo de investigar isso, mas certamente ¢ um assunto que mereceria maiores esforgos de

analise em outras oportunidades.

Em 2008, a Secretaria de Estado continuou usando o termo “Produg¢do”, porém agora
acompanhado de Desenvolvimento Agrario, Industria, Comércio e Turismo. Aqui, novamente
o municipio se equipara a nomenclatura adotada pelo estado, excetuando os termos
“Desenvolvimento Agrario e Producdo”. Observa-se que, neste periodo, os governos estadual
e municipal sdo do mesmo partido. Toda esta evolugdo pode ser acompanhada no Quadro 6.1

a seguir e nas Figuras 6.2 ¢ 6.3.
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ANO ESTADO (MS) ANO MUNICIPIO (Bonito)
1979 - Secretaria de Estado de
1980 Desenvolvimento
Econémico
- Empresa de Turismo de
Mato Grosso do Sul
(TURISUL, MSTUR)
1982 - Secretaria de Estado de
Industria, Comércio e
Turismo
- Empresa de Turismo de
Mato Grosso do Sul
(MSTUR)
1990 - Secretaria de Estado de | 1991 - Secretaria
Industria e Comércio Municipal de
- Diretoria Geral de Turismo, Esporte e
Turismo Lazer
- Departamento de
Turismo
1993 - Secretaria de Estado de | 1993 - Secretaria
Turismo, Industria e Municipal de
Comércio Turismo e
- Companhia de Desenvolvimento
Desenvolvimento Econdmico
Economico de MS - - Departamento de
CODEMS/Diretoria de Turismo
Turismo
1998 -  Secretaria de Estado [ 1996 - 2000 - Secretaria

de Meio Ambiente e
Desenvolvimento
Sustentavel

- Superintendéncia de
Industria, Comércio ¢
Turismo/Diretoria  de
Turismo da
Superintendéncia

-  CODEMS/Diretoria de
Turismo da CODEMS

Municipal de
Turismo, Meio
Ambiente,
Industria e
Comércio

- Departamento de
Turismo
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2000 Secretaria de Estado
de Producio e
Desenvolvimento
Sustentavel
Superintendéncia de
Turismo
CODEMS
Diretoria de Turismo
Secretaria de Estado
de Meio Ambiente,
Cultura e Turismo
Superintendéncia de
Turismo
2001 Secretaria de Estado de | 2001- 2004 Secretaria
Meio Ambiente, Municipal de
Cultura e Turismo Turismo, Industria
Fundag¢do de Turismo e Comércio
de MS Divisao de
Turismo, Industria
2003/2004 Secretaria de Estado de ¢ Coméreio
Producdo e do Turismo
Fundacdo de Turismo Secretaria
de MS Municipal de
Turismo, Industria
2005 - Secretaria de Estado de | 2005 - 2008 ¢ Comercio
2007 Produgao e do Turismo
Fundag¢ao de Turismo
de MS
2008 - Secretaria de Estado | 2009 - 2010 Secretaria
2010 de Desenvolvimento Municipal de
Agrario, da Producao, Turismo,
da  Industria, do Industria e
Comércio e do Comércio
Turismo

Fundacdo de Turismo
de MS

Quadro 6.1 - Evolugdo dos arranjos institucionais publicos de turismo na estrutura
organizacional do estado de Mato Grosso do Sul e do municipio de Bonito-MS: 1979 a 2010.

As expressdes em destaque sinalizam os momentos em que houve sincronia entre o

arranjo estadual e municipal.
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prefeito
Conzelho
assessoria do Municipal de
gabinete Turisma

Secretaria de
Turismo, Inddstria
e Comércio

Diretoriade
Turismao

Figura 6.2 - Organograma da Estrutura publica de Turismo de Bonito - 2010.

Assessoria tecnica,
Secretario Adjunto administrativa e
juridica

Coordenadoria do . .
Superintendéncia de Superintendéncia da FUNDTUR
Programa Agricuttura, Pecudria & Indiistria, Comércio &

Prodetur Sul /M5 Desemvolvimento Agrario Turismo

Legenda: Subordinagao Eoordersdona

___________ Entidades de Turismo

Vinculadas

Figura 6.3 - Organograma da estrutura publica do turismo de Mato Grosso do Sul em 2010.

Verifica-se que o arranjo institucional do turismo em Bonito esteve ligado & questdo
da “industria e do comércio” na maior parte do tempo, exceto no inicio do desenvolvimento
do turismo em 1990, em que a Secretaria chamava-se Turismo, Esporte e Lazer ¢ no estado
vigorava uma Diretoria Geral do Turismo. As principais incumbéncias da secretaria eram:

articulagdo com outros organismos estaduais e divulgacdo dos atrativos turisticos do
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Municipio, que, nesta época, compreendiam a Gruta do Lago Azul, o Balneario Municipal, o
Passeio de Bote e a Ilha do Padre. Logo em seguida, outros passeios foram abertos. Neste
primeiro momento, ndo se detectam preocupacdes com a formulagdo de uma politica ou plano
de desenvolvimento turistico para o municipio, apenas propostas incipientes de servicos de
divulgacdo e apoio operacional basico. No mesmo periodo, criou-se também o Conselho
Municipal de Turismo. Este conselho, diferente do outro, criado em 1995, era composto de
numero impar de membros escolhidos pelo prefeito municipal e com mandato coincidindo
com o do chefe do Executivo Municipal. As atividades do conselho eram reguladas por
regimento interno, elaborado pelos conselheiros e aprovado pelo Prefeito. Dessa forma, ¢é

anterior a proposta do Programa Nacional de Municipalizagcdo do Turismo (PNMT).

Analisando e comparando os arranjos institucionais para o turismo nas esferas estadual
e municipal ao longo dos anos, verificou-se que, na maior parte do tempo, estado e municipio
assumem a mesma terminologia ou terminologias muito semelhantes para as suas Secretarias.
Contudo, ndo se pode deixar de ressaltar que a partir de 2001, o governo do estado cria a
Fundagao de Turismo de MS — FUNDTUR e que tal organismo/arranjo nao foi replicado no
municipio de Bonito até hoje. A conclusdo que se chega ¢ que de 1995 (ano de sua criagdo),
até 2005, o COMTUR de Bonito tinha um papel mais executivo em funcao de seu carater
deliberativo, e talvez, por isso, o trade nao sentisse necessidade de um organismo mais agil e
efetivo na estrutura do executivo municipal, uma vez que o Conselho tinha recurso financeiro
e autonomia para agir e era um local onde o proprio trade deliberava. O que ndo ocorre mais,

pelo atual formato do COMTUR, que desde 2005 passou a ser apenas consultivo.

Com relagdo ao contingente de funciondrios no 6rgdo de turismo do estado, apurou-se
que a Fundagdo comportava, em 2010, 68 funcioneirios;3 ? entretanto, nao tem a envergadura
de uma Secretaria de Governo e, desta forma, estd vinculada a SEPROTUR (Secretaria de
Estado de Desenvolvimento Agrério, da Produgdo, da Industria, do Comércio e do Turismo).
Ha alguns anos houve a contratacio de uma consultoria que sugeriu mudangas, embora

nenhuma de carater estrutural.

No municipio, assim como no estado, também ndo existe uma secretaria exclusiva
para o turismo, apenas uma diretoria, vinculada a Secretaria de Turismo, Inddstria e

Comércio, sendo que os trés funcionarios atendem também as demandas dos outros dois

3% Dado proveniente de entrevista obtida em 22/04/2010.
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segmentos (industria e comércio). Neste aspecto, comparando estado e municipio, percebe-se
nitidamente a macrocefalia brasileira, ou seja, a concentragcdo politica, administrativa e de
funcionarios, conforme afirma Carvalho (2003). A estrutura do estado ¢ grande (68
funcionarios) e a do municipio, minima (trés funcionarios que se alternam entre outras

fun¢des), quer dizer, uma cabeca grande com maos e bracos pequenos.

A evolucao da estrutura organizacional publica em Bonito ndo teve grandes mudangas
ao longo dos anos, apenas aumentou ou diminuiu o contingente de pessoas em fungdo de
pequenas alteragdes, inclusive tecnoldgicas, o que se verifica, por exemplo, na questdo dos
agendamentos dos passeios para a Gruta do Lago Azul, que estdo sob a responsabilidade do
poder publico municipal desde 1995. As facilidades tecnologicas (leia-se: internet),
permitiram a implantacdo de um Centro de Atendimento ao Turista — CAT, vinculado a
Diretoria de Turismo e localizado na entrada da cidade. Este Centro ¢ responsavel pelos
agendamentos de passeios que estdo sob a geréncia da prefeitura, que sao a Gruta do Lago
Azul e o Balneario Municipal. Atualmente, o trabalho acontece on-line e ¢ realizado por seis
pessoas, indicadas pelo prefeito. Os resultados obtidos deixam claro que as mudancgas
estruturais s6 acontecem devido a pressdo da demanda, quando ha necessidade ou pressao por
algum assunto especifico, como foi o caso da criacdo do setor de cursos dentro da Diretoria de
Turismo. Como a cidade recebe muitos treinamentos e cursos, houve a necessidade de se
colocar uma pessoa para gerenciar este setor. O terceiro cargo dentro da diretoria de turismo ¢
a Assessoria a0 Conselho Municipal de Turismo. Como o Conselho deixou de ser deliberativo
desde 2005, sua assessoria passou a funcionar dentro da Diretoria de Turismo da prefeitura. A

assessora do Conselho ¢ paga pelo Fundo Municipal de Turismo.

Referente a capacitagdo, em qualquer que seja o segmento investigado, chegou-se a
conclusdo que o Ministério do Turismo tem exercido um papel importante. Todos os
resultados apontam o estimulo do MTUR por meio de projetos especificos, parcerias ou pelo
ensino a distancia, o que tem permitido qualificar a mao de obra e o proprio empresariado.
Em segundo plano, estdo as entidades (Sistemas “S”, associagdes de classe e ONGs) que
também auxiliam, oferecendo treinamentos e capacitagdes focadas em determinado assunto:
higiene, seguranca, uso de redes sociais nos negocios turisticos etc. Em terceiro lugar, as

iniciativas que partem das proprias empresas ou 0rgaos publicos.

Aqui acontece um afunilamento. Os resultados demonstram que somente um dos

empresarios investe em treinamento especifico para seu negocio e, para isso, contratou
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empresa especializada no assunto. Nos outros casos, o que ocorre ¢ o direcionamento dos
funcionarios para os cursos que aparecem, porque, de acordo com os resultados, por vontade
propria ninguém se capacita. Os aspectos comuns a todas as empresas sdo: o rateio das
despesas com os funciondrios e a flexibilizacdo do horario de trabalho para favorecer a
participagdo. Nao se verificou planejamento para a capacitagdo; a mesma ocorre conforme
aparece a oportunidade. Ou seja, ¢ sempre uma acdo reativa. Na Fundacdo de Turismo, a
necessidade de capacitagcdo para cada setor foi apontada por uma empresa de consultoria e, a
partir de entdo, os proprios setores fazem a solicitacdo. Observa-se que niao se tomou
conhecimento da existéncia de um cronograma formal para capacitagdo dos setores, embora
os resultados apontem que o controle deste assunto fica sob a responsabilidade do setor de

Recursos Humanos.

Os autores estudados Arns (2009); Parente (2009); Silveira (2009) e Cerqueira et al.
(2009) sao contundentes quando afirmam que a capacitagdo ¢ fundamental para geragdo e
fortalecimento do capital social, porém nao se verificaram investimentos estratégicos por
parte do governo do estado ou por parte do municipio nesse aspecto. E certo que os
municipios ndo tém condi¢des de investir em formagdo de competéncias, uma vez que
dependem de recursos federais e estaduais, por isso o autor defende que: “O apoio deve vir
das esferas federais e estaduais através da descentralizagdo, do incentivo a criagao de agéncias
territoriais de desenvolvimento ou cobrindo lacunas de competéncias e servicos essenciais”
(ARNS, 2009, p. 107). Silveira refor¢ca que h4d uma relacio indiscutivel entre o processo de
aprendizagem e a gestdo: “E questdo chave a imbricagdo entre as agdes de capacitacio e a
propria dinamica de gestdo compartilhada. Separar uma coisa da outra simplesmente nao
funciona: capacitar para gestdo compartilhada do desenvolvimento territorial quer dizer

capacitar na propria gestao compartilhada” (2009, p. 39).

Sobre as estratégias dos segmentos publicos, apurou-se que, no estado, essas
estratégias sdo pautadas nas orientagdes do MTUR e na experiéncia da presidente da
Fundagdo. Essa estratégia sustenta-se no tripé composto por: capacitacdo, infraestrutura
basica e turistica e o marketing. Este tripé equivaleria também, segundo os resultados obtidos,
a politica de turismo para o estado e consta no planejamento estratégico realizado pela
Fundacdo de Turismo em 2009, com vigéncia até 2020. Além dos trés elementos do tripé,
somar-se-iam outros dois pilares: o fortalecimento local e a participa¢do da governanga local.

O resultado desta pesquisa demonstra, contudo, que essa politica ¢ desconhecida pelo frade. A
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consequéncia ¢ que a diretriz de desenvolvimento do setor ndo estd clara para os principais
envolvidos com o turismo. Nao foi realizada uma discuss@o coletiva no Férum sobre esta
questdo, apenas apresentou-se o plano de acdo de cada regido. O que o estado chamou de
“planejamento turistico” do estado foi realizado em cada regido turistica separadamente, mas
a metodologia aplicada ndo foi apresentada e partilhada no Forum, que deveria ser a instancia
democraética e participativa méaxima do setor. No Forum, somente foram apresentadas as agdes
estabelecidas para as dez regides. A pergunta que se faz ¢: Para que, entdo, existe o Forum?
Para chancelar decisdes anteriormente tomadas e homologar as decisdes do governo?
Decisdes estas que ndo foram construidas coletivamente? Cerqueira et al. (2009) apontam
bem isso em seu trabalho, quando afirmam que ¢ muito pouco usar as instancias de
governanga apenas como chanceladoras de projetos a elas encaminhados. Evidencia que

chancelar ¢ apenas um dos papéis que foruns e conselhos devem desempenhar.

O trabalho de planejamento das regides ja chegou estruturado nas regides turisticas;
para a comunidade restou preencher os quadros apresentados, sob a orientagdo dos técnicos da
Fundacdo de Turismo, e para o Forum, coube somente o chancelamento final. Todos os
autores que discutem sobre politicas publicas sdo categdricos em afirmar que a construcao das
politicas e do planejamento turistico demanda discussdes coletivas e participagdo da
populagdo. Além do que, ¢ necessario estabelecer estratégias de operacionalizagcdo destas
politicas, no ambito juridico, intersetorial e orcamentdrio. Caso contrdrio, as intengdes
morrerdo antes de se tornarem agdes. E sabido que a sequéncia da estruturagio e organizagio
do setor turistico de um pais, estado ou municipio envolvem a politica de turismo, o plano de
turismo, os programas € os projetos. Neste trabalho, adotamos o conceito de politica de

Sansolo e Cruz, que afirmam que a politica é:

Parte do processo de planejamento governamental e envolve tudo aquilo que um
governo decide fazer ou ndo relativamente a um dado setor da vida social. Vista
assim de forma tdo abrangente, a politica publica funde-se ao proprio processo de
planejamento, com a diferenca de que o planejamento € o processo e a politica
publica é o posicionamento da administragdo publica frente a um aspecto da vida
social em um dado momento (SANSOLO; CRUZ, 2003, p. 3).

No caso de MS, a comunidade diretamente envolvida com a questao turistica ndo sabe

qual ¢ a politica de turismo. Nao se sabe afinal o que ¢ o turismo para o governo do estado,
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como 0 governo enxerga a atividade e como se posiciona a respeito do assunto. Pode ser que
o fato de ndo se posicionar seja proposital, mas pode ser, também, falta de cultura
democratica e participativa por parte do estado, que ndo tem o habito de construir
coletivamente suas diretrizes e, por parte do frade, que transfere ao estado a responsabilidade
total sobre diretrizes tdo estratégicas para seus negdcios. Neste caso todos perdem, pois como
afirma Vignati: “Quando uma instituicdo de turismo redige e aprova sua politica com a
participacao de todos os associados, tal documento torna-se um parametro para as futuras
decisdes politicas da instituicao” (2008, p. 63). A afirmacdo de que ndo existe politica

estadual de turismo também ¢ compartilhada por Oliveira et al. (2009).

As situagdes demonstradas indicam que a organizagdo do turismo em Mato Grosso
do Sul ainda ¢ incipiente. A auséncia de uma politica estadual de turismo também
contribui para a situacdo mencionada, uma vez que ndo sdo estabelecidas as
diretrizes e as prioridades para o desenvolvimento da atividade turistica no Estado. E
possivel afirmar que problemas relacionados tanto a infra-estrutura basica (acesso,
saneamento, comunicagdes etc.) e infra-estrutura turistica (hospedagem,
agenciamento, alimentacdo, entretenimento etc.) quanto a capacitagdo profissional
da mao-de-obra local sdo os principais gargalos da cadeia do turismo do Estado,
constituindo-se assim em entraves para a formatagdo de produtos turisticos de
qualidade e competitivos. (OLIVEIRA et al., 2009, p. 227).

Continuando na escala da organizacdo da estrutura publica, na sequéncia da Politica
tem-se o Plano de Turismo, um documento que consubstancia a politica previamente
apresentada e discutida. Segundo Bissoli (2000), o plano materializa o planejamento e
compreende diagnostico, prognostico, objetivos, metas, estratégias, diretrizes e avaliacdo. E
serve, entre outras coisas para: “Fornecer uma base racional para a tomada de decisdo para os
setores publico e privado em relacdo ao desenvolvimento turistico” (2000, p. 34). Para
Ruschmann (1997), o plano de desenvolvimento turistico ¢ instrumento fundamental para
elencar as prioridades que impactardo no desenvolvimento ou ndo do turismo e quais
ferramentas serdo necessarias para o controle sustentdvel da atividade. Um terceiro autor
define os planos como “Instrumentos basicos da politica de turismo”. “E para que um plano
tenha valor publico, ¢ necessario que seja resultado do consenso das negociagdes, que seja
publicado, divulgado e aprovado pelos o6rgaos legislativos pertinentes, como a Camara de

Vereadores” (VIGNATI, 2008, p. 86). Vignati sustenta ainda que um plano deve ser
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precedido de estudos especializados e isso € que queremos discutir! Estes estudos nunca
acontecem. E por este motivo que os planos sdo falhos ou nem sdo implantados. Nio existem
inventarios atualizados, pesquisas de demanda dos produtos e de recursos necessarios para
atender os turistas € nem pesquisas sobre a capacidade de geracdo de emprego e distribuicao
da renda. As acdes sdo estabelecidas em discussdes coletivas, isso ndo podemos negar, mas as
decisdes ndo sdo tomadas baseadas em pesquisas e estudos e, sim, naquilo que os

participantes “acham”.

Ressalta-se que a grande maioria dos atores ndo tem dominio de técnicas de gestdo do
turismo; eles tem experiéncia de vida empresarial, que, em muitos casos, se restringe a
mecanismos familiares e domésticos de gestdo. O poder publico estadual, que deveria
coordenar estes estudos, também ndo o faz, e ndo o faz porque ndo tem um planejamento
institucional voltado para instrumentalizar tecnicamente os municipios, € 0s municipios, por
sua vez, ndo o fazem porque o turismo nado ¢ prioridade e o setor que deveria coordenar as
acoes do turismo ndo tem funciondrios ou, quando tem, muitas vezes sdo pessoas que ocupam
cargos que resultaram de favores politicos. Além disso, falta coordenagao entre as politicas de
urbanismo, meio ambiente, cultura e turismo. Ou pior, estas politicas nem existem, como ¢
que se vai exigir coordenacdo entre elas? Pelo menos foi este o resultado levantado pelas

pesquisas de campo.

Ainda nesta seara, Vignati (2008) estabelece oito caracteristicas que um plano de
desenvolvimento turistico deve apresentar: territorialidade, racionalidade, unidade, previsao,
flexibilidade, descentralizac¢do, continuidade e participagdo. Destas caracteristicas, queremos
ressaltar trés: a previsdo, uma vez que todas as acdes elencadas devem estar orcadas e
previstas no planejamento financeiro dos municipios; a flexibilidade, que significa criar
estruturas e instrumentos de negociacao e didlogo sistematico; e a descentralizacio, baseada
em instrumentos que permitam que essas estruturas liderem o processo de planejamento

turistico.

A previsdo, ja se viu que fica quase sempre comprometida, em funcdo de que o
orgamento turistico ndo recebe previsdo, ou se recebe, ndo ¢ executado. Além disso, os

investimentos sdo quase sempre referentes a promogao ¢ marketing apenas.

A flexibilizagdo também fica comprometida no processo de planejamento, visto que

ndo existem mecanismos de comunicacdo entre os envolvidos no processo, ou se existem,
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estes sdo restritos a paginas virtuais, e-mails, atas de reunides e, mais recentemente, um
Boletim Informativo On-line enviado pelo COMTUR de Bonito. Mas relatorios e estatisticas

raramente fazem parte do processo de comunicagao.

E, por fim, a descentralizagdo, caracteristica na qual se encontram os principais
entraves. O governo federal vem, desde 1995, criando instancias de governanga, contudo nao
existem instrumentos que viabilizem a descentralizacdo real. As instancias ndo tém recursos
ou, quando tém, ndo tém autonomia para decidirem sua aplicagdo. No caso do Conselho de
Bonito ¢ assim. O Fundo de Turismo tem recursos, porém a utiliza¢do destes fica a mercé do
gabinete do prefeito desde 2005, quando se tornou apenas consultivo. Com relagdo a previsao
no orcamento financeiro dos municipios, outro impedimento surge: o legislativo, muitas
vezes,ndo estd envolvido com a questdo turistica, e é ele que aprova os or¢camentos; além
disso, frequentemente ocorre que o chefe do executivo ndo possui visdo ampla sobre as
possibilidades que o turismo oferece e ndo ousa inserir a questdo nas pastas dos seus

secretariados.

Um dos resultados obtidos na pesquisa de campo aponta bem isto: existe preconceito
com relagdo a adotar o turismo como uma das bandeiras de trabalho num pais e num estado
com tradi¢do na agropecudria; além do que, ainda ¢ novidade nas prefeituras do pais adotar
uma postura profissional nas secretarias, pois o que se v€ ¢ a distribuicao “politiqueira” dos
cargos ¢ dos setores entre os “parceiros” de campanha. A esse contexto de ndo mudanca
Faoro (2007) chama de “a mudanca que ndo muda”, tdo caracteristico de nosso pais. Entra
governo, sai governo, mas tudo continua como estd para que ndo se criem problemas para o
estamento burocratico (elite politica do patrimonialismo*” que é responsavel por imprimir a
flexibilidade necessaria para manutencdo dos aspectos fundamentais do sistema politico e
econdmico frente as demandas externas e internas que exigem transformacgdo). A
consequéncia desta “moldura estamental” sdo as leis construidas segundo influéncia
estrangeira e que nao representam o costume local e por isso “ndo pegam”; as estratégias

econdmicas academicamente perfeitas, porém, tedricas, e os planejamentos modernos, que

0 «A propriedade do rei — suas terras e seus tesouros — se confundem nos seus aspectos piblico e particular.
Rendas e despesas se aplicam, sem discrimina¢do normativa prévia, nos gastos de familia ou em obras e servigos
de utilidade geral” (FAORO, 2001, p. 23). Ou: “O Patrimonialismo, cuja legitimidade assenta no tradicionalismo
— assim € porque sempre foi” (2001, p. 819).
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ndo serdo executados, pois ndo encontrardo alicerce consistente na democracia nacional e
municipal.
A incolumidade do contexto de poder, congelado estruturalmente, ndo significa que
ele impeca a mudanga social, quer no acomodamento ao campo internacional, quer
no desenvolvimento interno. A permanéncia da estrutura exige o movimento, a

incorporacdo continua de contribui¢cdes de fora, adquiridas intelectualmente ou no
contato com as civilizagdes mais desenvolvidas. (FAORO, 2007, p. 833).

Esta descrigdo parece-se muito com aquilo que se v€, ndo s6 em Bonito, mas em boa
parte do pais, e € o grande motivo pelo qual se insiste em que a proposta do desenvolvimento
endogeno ¢ a mais adequada para a sustentabilidade do turismo em todas as suas facetas,

inclusive na questdo politico/institucional.

A 1déia que se tem sobre as transformacdes institucionais brasileiras estd vinculada ao
conceito de sair e voltar para o lugar de partida, assim como fazem os turistas que partem do
seu pais de origem, perfazem longas distancias, conhecem novos lugares, absorvem novos
costumes, compram lembrancas de cada lugar que passam e, em alguns casos, sofrem
transformagdes, mudam concepgdes e id€ias, mas, depois, retornam para o mesmo lugar de
onde sairam. E claro que ndo podemos negar que, apesar da esséncia dessas pessoas
permanecer a mesma, o fato de sairem e se depararem com o diferente causara nelas algum
impacto, alguma transformag¢do. Também ndo se pode negar que, quanto mais viajarem, mais
experiéncias e mais transformagdes ocorrerdo de maneira processual e cumulativa. De certa
forma, essa metafora parece servir ao objetivo de analisar as transformagdes institucionais do
Brasil, uma vez que, quase sempre, nossos governantes se cercam de exemplos estrangeiros
para compor nossas leis e organizagdes, o0 mesmo ocorrendo com a populacio, que, por sua
vez, também absorve costumes e habitos das nag¢des “mais desenvolvidas”. Essa caracteristica
de nos espelharmos em exemplos exogenos, frequentemente resulta em modelos nacionais
que ndo sdo mais aqueles do pais de origem, pois assumem as cores locais e acabam nao
cumprindo o papel para o qual foram criados. O Brasil assimila alguma coisa, modifica a
aparéncia, mas na esséncia continua 0 mesmo pais, com a mesma historia, os mesmos
entraves e perpetuando problemas estruturais cujas transformagdes seriam estratégicas para o
desenvolvimento do pais. Em Bonito ndo ¢ diferente, pois estd inserido no contexto do pais e

¢ espelhado nele que organiza sua estrutura publica.
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Neste cendrio, ndo tem como ocorrer mudangas estratégicas em prol da
competitividade do destino. Pelo contrério, ocorrem perdas gradativas da qualidade ambiental
e da paisagem, fragilizagao e a deslegitimagdo das governangas locais. A indisponibilidade de
recursos, somada a falta de mao de obra profissional nos departamentos de turismo, a
auséncia de politicas e de estudos de mercado reforgam um circulo vicioso (Figura. 6.4), que
vai contra a filosofia do turismo sustentdvel, a qual se pauta na qualidade dos recursos
ambientais e socioculturais como elementos estratégicos para posicionar o destino

competitivamente.
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Figura 6.4 - Ciclo vicioso do turismo referente ao arranjo institucional publico/privado.

Nesse processo, as vantagens comparativas diminuem cada vez mais € novos
concorrentes diretos aparecem. Nobres, no Mato Grosso e Chapada Diamantina, na Bahia,
também apresentam caracteristicas geomorfologicas semelhantes e possuem, inclusive, suas
respectivas Grutas do Lago Azul. Por isso, chamamos a aten¢do para a necessidade de Bonito
ser mais estratégica no que confere as vantagens competitivas € nao estacionar nas vantagens
comparativas apenas. Isto significa ter capacidade de sustentar-se perante os concorrentes
mais novos, ter capacidade de atrair mais e melhores visitantes, de fidelizar os que ja
consomem o produto, de explorar mais suas singularidades culturais e manter a qualidade dos
seus recursos naturais. Para isso, ¢ importante estabelecer estratégias. A sustentabilidade tao

difundida em Bonito pode ser, sim, uma 6tima estratégia competitiva, porém precisa ser posta
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em pratica, principalmente no contexto institucional (ambiente e arranjo). No ambiente
institucional, no que tange ao controle fiscal, a cidade ja se destaca com o famoso voucher.
Mas s6 isso ndo ¢ suficiente para tornar o destino competitivo € nem mesmo para garantir a
perpetuidade das belezas naturais. O sistema precisa de novos inputs referentes a fiscalizacao,
monitoramento, planejamento estratégico, apoio logistico e respaldo legal, fomento do capital
social e um sistema eficiente de comunicagdo entre os componentes do sistema. Para Vignati
(2008, p. 42), a sustentabilidade politica refere-se a: “Manutencao das politicas em horizontes
temporais, que extrapolem o curto prazo dos mandatos politicos. Para sua viabilizagao,
propde-se que as politicas sejam formuladas e controladas com a participagdo da sociedade

civil”.

Apesar de Bonito se destacar nacionalmente pelo seu sistema gestor, o que chamamos
neste estudo de circulo virtuoso representado na Figura 6.5, a fragilidade politica e
institucional ¢ uma ameaca constante, bem como um impeditivo ao alcance da exceléncia. Ou

seja, o circulo virtuoso fica ameagado pelo circulo vicioso. Os dois convivem lado a lado.

3. )

~ Turistas |
i { 4-Guia
Agencia | AMBIENTE de |
 ASENCE B ONSTITUCIONAL |\ Turismo /
f (Ciclo Virtuoso- ' d
percursa do
voucher)
) ].' 3 :I 5_
Central

L delISs \ Atrativo

Figura 6.5 - Circulo virtuoso do turismo referente ao sistema gestor baseado no Voucher
padronizado.
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Neste circulo virtuoso, o protagonista ¢ o voucher padronizado (Figura 6.6), uma
tecnologia social desenvolvida endogenamente e cujas fungdes compreendem o ordenamento
do processo de visitagdao dos atrativos turisticos, o controle da arrecadagdo de ISS, o controle

estatistico e cadastral da visitagdo e o controle da capacidade de carga.
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Figura 6.6 - Voucher padronizado.

O voucher é emitido pela central de ISSQN da prefeitura em cinco vias,*' distribuidas
conforme mostrou a figura 6.5, denominada de circulo virtuoso. O valor dos ingressos dos
passeios ¢ distribuido para os donos dos atrativos (entre 60 e 70% do valor), para as agéncias

(em torno de 10 a 20%), para os guias 10% e para prefeitura 5% de ISSQN.

O desafio ¢ sincronizar “efetivamente” os arranjos institucionais publicos, privados e
as governangas ao circulo virtuoso, fortalecendo o sistema gestor. Caso contrario, a tendéncia

¢ que o sistema gestor protagonizado pelo voucher se fragilize cada vez mais. Apesar de tudo,

41 . . . N . o, . .
5 vias: Atrativo, Guia, Agéncias, Municipio, Livre.
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em 2010 a cidade recebeu mais um prémio - em fun¢do do voucher. O Ministério do Turismo,
através do Programa “65 Destinos Indutores” organizou uma premiagdo para valorizar as
melhores praticas dos destinos indutores participantes do Programa. Consideraram-se,
exclusivamente, as praticas vinculadas as treze dimensdes que compdem o Estudo de
Competitividade, sendo as mesmas divididas e analisadas em cidades capitais e ndo capitais.
O resultado da acdo compreendeu 27 premiacdes; destas, o estado do Parand obteve maior
destaque, recebendo sete prémios nas modalidades de acesso, servicos e equipamentos
turisticos, marketing e promocao do destino, monitoramento e, por ultimo, capacidade
empresarial; o segundo lugar foi ocupado, simultaneamente, por Sdo Paulo e Rio de Janeiro,
com cinco prémios cada um e, em terceiro lugar, Rio Grande do Sul e Pernambuco, com duas
premiagdes cada. As demais premiagdes ficaram pulverizadas entre sete outros estados,
incluindo Mato Grosso do Sul (Bonito) que recebeu o prémio “ironicamente” no item
politicas publicas, referente a adaptagdo do Voucher padronizado para versao digital. Isto
mostra que a inovagao social implantada em 1995 rende dividendos até hoje para o municipio.
Até quando o municipio vai angariar espaco na midia em funcdo disso ndo se sabe, mas o que
se sabe ¢ que o municipio ndo se destaca nacionalmente em outro quesito que ndo o Voucher
padronizado, excetuando-se desta afirmacao, ¢ claro, suas belezas naturais, mas estas ndo sao
fruto do trabalho da sociedade.
O Voucher Digital foi langado pela Prefeitura Municipal através da Secretaria de
Turismo, Industria e Comércio e Secretaria de Administragao e Finangas no dia 21
de maio deste ano, juntamente com a Nota Fiscal Eletronica. Os objetivos das
inovag¢des sdo modernizar o recolhimento de tributos e as visitagdes aos atrativos
turisticos, realizando um controle em tempo real da capacidade de carga (lotag@o)
como forma de garantir a exploragdo sustentavel. A emissdo do voucher se da
através do site www.voucherdigital.com.br e além da agilidade fiscal proporciona
maior qualidade nos servigos, beneficiando os turistas, guias, agéncias de turismo e

atrativos turisticos locais. Disponibiliza também a emissdo do documento em
horarios fora do expediente, domingos e feriados. (MUNICIPIO..., 2010).

Detectou-se, na analise dos resultados, que os arranjos institucionais (publico, privado

e governangas) estdo emperrados ou, no minimo, funcionando muito lentamente, atrapalhando

2 http://www.turismo.gov.br/turismo/noticias/acontece/detalhes.
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a evolugdo do sistema turistico. Na verdade, ambos os circulos (vicioso € Vvirtuoso)
precisariam conectar-se, transformando-se em um sistema de engrenagens, conforme
demonstra a Figura 6.7 a seguir, no qual cada engrenagem exerce papel fundamental no

funcionamento do todo.

oo [CICL
VICIOS0)

AMEBIENTE
METITIACIO NA
L{CICLO
YVIRTUOSO-
PERCURED DO
VOUCHER|

SISTEMAGESTOR
DOTURISMOEM
BOMITO/MS

Figura 6.7 - As engrenagens do sistema gestor de turismo em Bonito-MS.

Os arranjos e o ambiente institucional estdo distanciados e este distanciamento ndo ¢
positivo para o funcionamento do sistema, pois favorece o oportunismo, a incerteza e limita a
racionalidade. Todo este contexto aumenta os custos de transagdo e, consequentemente, reduz
a competitividade do destino turistico. Fica claro que o ambiente institucional formal forjado
pelos Programas e Planos de Turismo do Governo Federal de 1994/95 e de 2003,
respectivamente, ambos inspirados por trabalhos da Organizacdo Mundial do Turismo com
sede em Madri, ndo conseguiram transpor os limites impostos pelos nossos arranjos
municipais vigentes e tampouco pelo ambiente institucional informal (crengas, desconfiangas,
desesperancas, habitos e costumes). A incredulidade no poder publico, resultado da péssima
reputacdo dos executivos e legislativos do pais, e a auséncia de resultados dos arranjos
tripartites (Foruns e Conselhos) vém tornando esses espagos de coordenacdo cada vez menos
legitimos. Ocorre um esvaziamento das instdncias e uma completa confusdo a respeito dos

papéis que lhe sdo inerentes. Além disso, o voucher seria apenas uma ferramenta do ambiente
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institucional necessario ao desenvolvimento sustentdvel do turismo em Bonito. Outras
diretrizes precisam ser discutidas pelos atores e sacramentadas pelo aparato publico

(executivo e legislativo); uma delas, inclusive, ¢ a propria politica de turismo da cidade.

A regido da Serra da Bodoquena tem um “Plano de A¢do” para ser desenvolvido, mas
os municipios nao discutiram antes da formatacao deste plano quais as diretrizes politicas para
a atividade em seus municipios. Apenas preencheram as tabelas que a Fundacao de Turismo
estruturou, baseadas no Plano Nacional de turismo do Governo Federal. Este documento
,chamado de “Estratégias para o Desenvolvimento do Turismo”, construido em 2009,
congrega diversos Planos de Acdo para cada uma das dez regides turisticas do estado, embora
ele ndo tenha aparecido nos resultados das pesquisas de campo, pois nenhum entrevistado
mencionou tal documento. Também ndo se tem noticia de que tenha sido aprovado no
legislativo do estado, mesmo porque sdo agdes “pontuais” e distribuidas nas diversas pastas
do governo; nem mesmo as agdes que seriam pertinentes a Diretoria de Turismo de Bonito
foram aprovadas. Nao existe orcamento municipal para as agdes previstas nas macro-
estratégias do Plano de Ag¢do “Bonito e Serra da Bodoquena”, e os resultados também nao
apontaram que este Plano esteja servindo de norte para as acdes desenvolvidas pela Diretoria
de Turismo, pois esta afirma que age conforme as orientagdes do COMTUR, o qual, ja se viu,
ndo pauta suas discussdes em nenhum documento desse tipo. Mesmo assim, achou-se por
bem inserir o Quadro 6.2 a seguir, que apresenta as principais macro-estratégias e estratégias

previstas no Plano de agdo citado.
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Estratégias

Implementar as articulagdes entre as diversas pastas
administrativas

Fortalecimento dos  Orgaos ~ -
. . . Implementar o processo de captagdo de recursos junto aos
Oficiais de Turismo dos|,,. .., . . . e
. Ministérios para melhoria das infraestruturas turisticas e de
Municipios . .
apoio ao turista
Fomento a Iniciativa Privada
Implementar as agdes dos Conselhos Locais e Regionais de
Fortalecimento das relagdes | Turismo
entrec o Poder Publico,

Iniciativa Privada e Sociedade
Civil

Sensibilizar o empresariado e a comunidade para a
atividade turistica

Expandir a atividade turistica em toda a Regido

Implantagao/Implementagdo de
Sistema de Informagdes

ESTRUTURACAO DION
SEGMENTOS TURISTICOS

E ROTEIRIZACAO

Gerar indicadores para conhecer e decidir sobre a atividade
turistica na Regido

Gerar indicadores basicos para avaliar o impacto da
atividade na economia e nas condi¢des socioambientais.

Estratégias

Ampliagdo e Diversificacdo da
Oferta Turistica

INFRAESTRUTURA
TURISTICA E DE APOIO

Segmentar a oferta turistica da Regido ordenando e
consolidando cada segmento.

Estruturar Roteiros Turisticos Integrados

Estruturar a produg¢ao associada ao turismo, como forma de
ampliar e diversificar a oferta

Estratégias

Melhoria na Infraestrutura de
Informacao e Logistica

Melhorar a infraestrutura de acesso a Regido e aos
atrativos — rodoviario, aéreo, fluvial e ferroviario

Melhorar a infraestrutura de informagdes turisticas e de
produgdo associada, inclusive nas paradas ao longo das
rodovias

Melhorar a infraestrutura dos Parques Naturais e Unidades
de Conservagao

Melhoria na Infraestrutura dos
Equipamentos Turisticos

Incentivar a implantacdo e melhoria de equipamentos
turisticos que agreguem valor a atividade
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QUALIFICACAO

ATIVIDADE TURISTICA ~ Strategias

Promover a qualificacdo e o aperfeicoamento dos agentes
atuantes em toda a cadeia produtiva do turismo

lificacdo d i t - = —— - -
Qualificagdo dos equipamentos Apoiar a instituicao e aplicagcdo da Lei Geral do turismo

€ Servicos
Estimular a ado¢do de boas préticas, através de mecanismo
de certificagao

MARKETING Estratégias

Implementar Politicas Regionais de comercializagao

Participar de eventos Regionais, Estaduais, Nacionais e
Posicionamento da  Regido | Internacionais
como Destino Turistico

Fomentar o turismo interno

Dar visibilidade aos atrativos da Regido

Quadro 6.2 - Macroestratégias ¢ Estratégias do Plano de Ag¢do “Serra da Bodoquena”.

Fonte: http://www.turismo.ms.gov.br, pagina visitada em 01/11/2010.

Na pégina da Fundagdo de Turismo de Mato Grosso do Sul, podem-se encontrar
apenas as “Estratégias de Desenvolvimento do Turismo de MS 2009-2020”, que, nas palavras

do proprio documento oficial, sdo:

[...] agdes pontuais nas questdes da Gestdo Publica e Governanga; Estruturacao e
Roteirizagdo, Qualificagdo dos Servigos e Empreendimentos Turisticos,
Infraestrutrura Turistica e de Apoio e Marketing.

A continuidade deste processo se dara através da parceria entre o Poder Publico —
Estadual e Municipal, a Iniciativa Privada e a Sociedade Civil na execugdo deste
Plano de A¢do. (MATO GROSSO DO SUL, 2010).

Percebe-se, claramente, uma completa discrepancia: as regides t€ém o tal plano de acgdo,
mas nao tém recursos humanos para levar a cabo estas “acdes pontuais”, enquanto o estado
tem 68 funcionarios na Fundagdo de Turismo, mas n3o tem um plano de agdo para ser
executado, pois os planos das regides deverdo acontecer pelas maos das prefeituras locais.

Resumindo: a Fundagdo foi até as regides, coordenou o preenchimento das tabelas com as


http://www.turismo.ms.gov.br/
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macro-estratégias, estratégias e respectivas agdes e depois voltou para a capital, deixando para
os municipios a ardua tarefa de executar o planejamento realizado para regido. A pergunta ¢:
como os municipios vao executar as acodes estabelecidas se eles ndo tém contingente
profissional nos 6rgaos publicos e nem or¢amento disponivel para o turismo? Se nos proprios
municipios também ndo existe uma politica de turismo clara? Se nos proprios municipios nao
existem planos de turismo? Quando o documento afirma que “a continuidade deste processo
se dara através da parceria entre o poder publico estadual e municipal, a iniciativa privada e a
sociedade civil na execucdo deste Plano de A¢do”, mais uma pergunta surge: que tipo de
parceria? Uma parceria pontual? Ou uma parceria continuada, robusta e pautada numa politica
de turismo para o estado, com um plano estabelecido no coletivo e, por que nao, em prol das
regides? Um plano que contemple programas criados aqui em MS e para as diretrizes politicas
estabelecidas em MS e para MS? Serd que o Plano Nacional de Turismo 2003-2010 projetado
em esfera nacional ¢ suficiente para servir de tnico modelo para o desenvolvimento do
turismo em MS? Porque, conforme os resultados desta pesquisa, as agdes turisticas no estado

sdo conduzidas exclusivamente a partir do MTUR.

Levando-se em consideragdo que cada estado tem caracteristicas especificas e um
processo historico singular, ndo seria o caso de decidir aqui no MS qual o tipo de plano de
turismo queremos? Ou, no minimo, que aspectos do Plano Nacional de Turismo serdo
replicados aqui? E como, e quando, e onde e com que finalidade? Estas discussdes ndo foram

realizadas até hoje.

Segundo o governo do estado, existe uma politica estadual de turismo, porém os atores
do sistema turistico de Bonito ndo mencionam esta politica. E possivel que tenham tido
contato apenas com um produto dela, que ¢ o documento “Estratégias de Desenvolvimento do
Turismo de MS 2009-2020”, concebido como um plano de agdo e considerado pelo estado

como a atual politica de turismo.

Mas o que norteou este plano de a¢do? Esta pergunta também ja foi feita por Sansolo e
Cruz, referindo-se ao Plano Nacional de Turismo 2003-2010, do governo Lula: “O que vem
antes, a politica publica ou o plano? Se partimos da premissa de que a politica publica de
turismo ¢ tudo aquilo que um governo decide fazer ou ndo relativamente ao setor, temos de

considerar o plano como um produto da politica publica” (2003, p. 4).
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Fica evidente que o plano do estado, assim como o do pais, ndo foi precedido de uma
discussdo da Politica de Turismo; contudo, o plano estadual tem ainda outro agravante em
relagdo ao Plano Nacional de Turismo, pois, se este todos conhecem, o mesmo nao se pode
dizer do Plano de Agdo do estado, que nao apareceu em nenhum dos resultados da pesquisa de
campo realizada. Ou seja, existe um Plano de Acdo para o turismo no estado, mas que nao

esta institucionalizado na percepcao dos atores do trade.

Depois das Politicas e dos Planos, na terceira etapa da estruturacdo e organizagdo do
setor turistico no ambito publico, encontram-se os programas e projetos de turismo. Estes
tornam possivel atingir as diretrizes estabelecidas e explicitadas na politica € no plano de
turismo respectivamente. Em MS, os resultados da pesquisa também nao demonstraram
nenhum programa desenvolvido pelo turismo e para o turismo, o que se constatou foi a
existéncia de projetos isolados provenientes do MTUR e replicados aqui no estado, os quais

serdo apresentados no item “Ambiente Institucional”.

Sobre as estratégias municipais para o turismo, levantou-se que estas consistem nas
decisdoes do COMTUR. Principalmente as que se relacionam a participacao nas feiras. Mais
uma vez, constata-se que o tal Plano de Ac¢do do Estado ou “Estratégias” ndo ¢ sequer
mencionado. Quanto a estrutura ser ou ndo correspondente a estratégia estabelecida, obteve-se
resultado discrepante entre estado e municipio, sendo que no estado ha convergéncia e no
municipio ndo. Mais uma vez a macrocefalia brasileira. A estrutura pesada na cabega e bragos
e pernas frageis, como interpretou Carvalho (2003). O municipio ndo tem capacidade politica,
fisica, funcional e técnica para levar adiante o Plano Federal e o Plano de A¢ao Estadual para
a regido. No arranjo publico municipal, ndo ha relagdo entre a estratégia e a estrutura.
Primeiro, porque ndo existe competéncia instalada no que tange a elaboragdo de projetos, e
segundo, porque o setor de turismo municipal, na realidade, ndo tem estratégia nenhuma. O
fato de a Diretoria trabalhar “conforme as decisdes do COMTUR” ndo pode ser aceito como
estratégia, mesmo porque o COMTUR também ndo tem estratégia, como se apurou nos
resultados. Segundo Jordan: “O desenho de uma estratégia implica em escolhas a saber, a
orientacdo a seguir e o destino a alcangar, um caminho a percorrer dentre os possiveis e, com
base nestas defini¢des, construir uma agenda de prioridades” (2009, p. 54). Como ndo existe
esta agenda de prioridades para o turismo no ambito publico em Bonito, consequentemente
também ndo ha estratégias. O caso ¢ que o poder publico é justamente considerado pega-

chave no processo de formulacdo de estratégias para destinos turisticos, pois, segundo Costa,
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Boaventura e Silva Barreto (2010, p. 111) € o poder publico que tem capacidade de envolver
os stakeholders e de orientar a organizacgdo das diferentes atividades. Na revisdo teorica destes
autores, fica evidente a estreita relagdo entre estratégia e competitividade. Mesmo
considerando que seguir as orientagdes do COMTUR fosse uma estratégia, esta ndo poderia
ser a Unica, uma vez que o destino se encontra num estagio ja amadurecido, de acordo com o
grafico do ciclo de vida de produtos turisticos, conforme se verifica na figura 6.8, ilustragdo

adaptada de R.W. Butler (apud RUSCHMANN, 1997, p. 103).

. Frojeto de marketing +
Bonito ———=  Solao de problaras de
FifTa- ectmabars bicica

Mumero de turistas
E
'l'l
'I.I"

Bonito - MS: necessidade
deplanejamento,
controle, avaliacdo e

mkt.

Tetmpo

Fonte: sdaptede d= Bufler apud Boschmenn, 1997, .70

Figura 6.8 - Ciclo de vida da destinacdo turistica Bonito-MS.
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Bonito ja compete com outros destinos nacionais e internacionais, o que demanda um
posicionamento mais agressivo e profissional, conjugando agdes de planejamento,

monitoramento, avaliagdo e marketing estratégico.

Muitos autores ja escreveram, descreveram e difundiram os conceitos de “ciclo de
vida das destinagdes turisticas”, mas foi em 1980 que R.W. Butler criou o conceito com base
em marketing de produtos e, segundo Ruschmann, (1997, p. 103), “[...] aplicou-o para estudar
o crescimento e o declinio dos equipamentos turisticos e das regides nas quais estes se
localizavam”. O estudo do ciclo de vida das destinacdes turisticas € um instrumento utilizado
no planejamento turistico para direcionar suas acdes de acordo com a fase em que se encontra
tal produto. Essas fases compreendem: exploragdo, investimento, desenvolvimento,

consolidacdo, estagnacao, declinio e, talvez, rejuvenescimento.

Observando-se o caso de Bonito, percebe-se, segundo o modelo de Butler, que o
produto turistico “Bonito” estd numa fase de transicdo entre as etapas desenvolvimento e
consolidagdo. Ainda esta crescendo em matéria de fluxo turistico, porém ja apresenta algumas
das caracteristicas de produto maduro. Na etapa de maturidade/consolidacao, o destino ja esta
mais dependente do turismo e a populacdo comega a percebé-lo como atividade fundamental
para economia local, aumentam as tendéncias ao declinio, aparecem franquias e redes, os
impactos causados pelo turismo ja passam a exigir gestdo, ¢ também o momento em que as
ONGs surgem para ajudar na gestdo dos impactos socioculturais € no desenvolvimento
sustentavel. Os fluxos de pessoas aumentam, bem como a diversidade de segmentos
explorados, ampliando-se, por conta disso, as necessidades dos turistas. A concorréncia entre
as empresas aumenta e ha necessidade de profissionalizar o marketing ainda mais, lagando
mao de promogdes, descontos e ofertas. Normalmente, ha excesso de oferta turistica e baixo
grau de diferenciagdo em relacao a outros destinos competidores (VIGNATI, 2008). A partir
desta etapa, o sistema desenvolvido em Bonito mostrard a sua real eficiéncia, completando o
ciclo de vida, ou entrando em declinio, ou se adaptando a partir de inovagdes de forma a
impedir seu declinio com o passar do tempo. Frata (2007) estudou o ciclo de vida do destino
Bonito-MS em sua dissertagdo de Mestrado e chegou a conclusido de que Bonito se encontra
no estagio de consolidacdo, apontando as seguintes caracteristicas verificadas: 1- fluxo de
turistas em declinio (o fluxo aumentou de 1993 a 2003, depois decaiu até 2008, somente em
2009 voltou a crescer); 2 - aumento dos periodos de baixa temporada em detrimento dos de

alta, em 2006 havia 99 dias de alta temporada ¢ em 2007, 63 dias de alta (FRATA, 2007, p.
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69), em 2009, 79 dias, em 2010, 82 dias e para 2011 a previsdo ¢ de 81 dias de alta
temporada, ou seja, houve uma retomada do crescimento, mas ainda ndo se alcangou o
recorde de 2006; e 3 - maior sofisticagdo e renovacao dos atrativos e demais produtos em
virtude de maior concorréncia (FRATA, 2007, p. 69). Além de Frata (2007), Almeida (2010)
também posiciona Bonito entre o estagio de crescimento e consolidagdo em sua Tese de
Doutorado sobre a atuagdo dos operadores de turismo de Bonito. Beni (1998) apresenta
diferentes estratégias de marketing e desenvolvimento para cada estagio do ciclo de vida dos
destinos turisticos. Dentre elas, o autor ressalta o fortalecimento da marca, a personalizagdo
do produto e dos canais de distribuicdo, o aumento de investimentos, a diversificacdo da
oferta, acompanhamento estatistico rigoroso, identificacdo da demanda basica de sustentacao,

adaptag@o do produto as tendéncias do mercado e busca de inovagdes tecnologicas.

A seguir, a Tabela 6.1 apresenta a evolugao do destino ao longo dos anos, o que reitera

a afirmag¢do de que Bonito j4 esta transitando para a fase madura:

Tabela 6.1 - Evolugdo Turistica do destino “Bonito-MS” ao longo dos anos.

Ano | Total de | Arrecadacao Populacao | Atrativos | Guias | Hotéis | Agéncias
Turistas | do FUNTUR™
43
199 | 106.371/ | -========mm-mmm-- 15. 252 14 52 22 10
6 35.500 | -----
199 | 143.855/ | ==m=mmmmmmmmmmmm | oo 14 88 31 12
7 48.000 | -----
199 | 144.939/ | 100. 221,34 | —----—--—-—-- 14 | - 41 14
8 48.300 - -
199 | 186.077/ | =====-mmmmmmmmmm | —memmeeee- 26 121 51 14
9 62.000 | ------- -
200 | 174.732/ | 338. 683,79 17. 856 26| - 57 17
0 58.300 -
200 | 177.945/ | =====-mmmemmmmmmem | oo 28 81 60 21
1 59.300 | --------- --
200 |216.791/ | 278.867,31 | -===---=----- 31 92 63 22
2 72.270 -

# 0 total de vouchers emitidos ¢ dividido por trés, pois esta é a quantidade de passeios que os turistas realizam,
em média, em Bonito, segundo a Funda¢do de Turismo do estado.
* Em Reais.
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200 [ 228.865/ [ —mmemmmmeemmonn | oo 36 100 |67 26
376290 | --eeeee- -

200 | 224.299/ 38 105 |71 30
4 | 74800 | ----emm-

200 | 221.246/ | 650.744,08 | —-eeemmmee- 40 106 |73 34
5 | 73.750

200 | 198.482/ [ 510.074, 11 | —-meemmmeev 42 108 |78 34
6 | 66.000

200 | 195237/ | 791.072,85 | 17275 44 110 |85 39
7 | 65.000

200 | 170.006/ | 686.456,70 | —-e-ommmem- 45 111 |89 44
8 |s6700 | |

200 | 258.744/ | 1.018.860,50 | 19.459 |47 113|101 |44
9 |86.300

Fontes: Sistema de contabilidade publica, informagdes obtidas na central de arrecadagdo de ISSQN de Bonito
(impressdao em 16 de abril de 2010); COMTUR; IBGE - Contagem da Populagio, 1996, 2000 e 2007, 2010.

A partir dos dados da Tabela 6.1, verifica-se que ainda ha mudancga no crescimento das
variaveis, porém, de maneira cada vez mais timida, exceto o fluxo de turistas entre 2008 e
2009, pois este quase duplicou de um ano para o outro e, consequentemente, 0 mesmo ocorreu
com a arrecadagdo. A questdo ¢ que justamente agora que o produto estd mais amadurecido e
precisando de exceléncia, as instancias de governanga se fragilizaram e a participagdo coletiva
na tomada de decis@o ja ndo empolga mais como no inicio do processo. Na verdad,e perderam
muito da sua legitimidade. Hoje, existem diversos espagos de governanga que, no inicio do
processo turistico, ndo existiam. Além do COMTUR, surgiram o Convention Bureau, o
Conselho da Regido da Bodoquena e o Comité Gestor do Programa 65 Destinos Indutores.
Algumas destas instncias ainda ndo conseguiram exercer o real papel para o qual foram

criadas e parece haver certa confusdo em quem faz o qué.

Os resultados obtidos sobre 0 COMTUR apontam que o mesmo nao entende que o
papel de elaborar ou analisar politicas, planos, programas de turismo faga parte das suas
obrigagdes centrais, embora tais obrigagdes estejam escritas até mesmo na Lei de Criagdo do
proprio Conselho, aprovada em 2005. A analise que se faz deste cenario ¢ que a Diretoria de
Turismo e o Conselho ndo sabem ao certo quais sdo os seus papéis ou, se sabem, ndo querem

desempenha-lo. Para o Conselho, as tarefas de planejar e pensar o turismo local sdo
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responsabilidade da Diretoria de Turismo. Esta, por sua vez, alega que sé atua conforme as
orientacdes do COMTUR, o qual, j& vimos, nada orienta por entender que ndo ¢ sua fun¢ao.
Tem-se entdo, novamente, um circulo vicioso que nado leva a lugar nenhum. O maximo que o
Conselho faz ¢ discutir assuntos de curto prazo, o calendario de participagdo em feiras e o
calendario de alta e baixa temporada. E o que a Diretoria faz ¢ acatar as decisdes de curto
prazo do Conselho, os calendérios de alta e baixa temporada e o calendério de participacao
em feiras de turismo. E uma discrepancia preocupante no que se refere ao papel do COMTUR
previsto na Lei 1.048 de marco de 2005. A referida Lei, no seu artigo 2°, paragrafo I, diz que
¢ competéncia do Conselho: formular as diretrizes basicas a serem obedecidas na politica
municipal de turismo; e ainda, no pardgrafo IV: desenvolver programas e projetos de
interesse turistico visando incrementar o fluxo de turistas ao Municipio, através da
Secretaria Municipal de Turismo, Industria e Comércio. Contudo, os resultados mostraram
que o Conselho ndo compreende que este seja seu papel. Veja a resposta obtida para o
questionamento sobre a existéncia de politicas, planos e programas turisticos no municipio:
“perguntas referentes a estes assuntos deveriam ser feitas a Secretaria de Turismo, que seria

quem responderia com maior propriedade, pois este assunto fugiria do papel do Conselho”.

No que se refere ao recurso para o turismo, ambos, estado € municipio, possuem um
Fundo de Turismo. No estado, o recurso do fundo ¢ proveniente do ICMS arrecadado e so
pode ser utilizado para marketing, e no municipio, o recurso vem das visitas na Gruta do Lago

Azul e configura 25% do dinheiro obtido com a venda deste passeio™.

Um resultado positivo apontado, referente ao arranjo institucional publico na esfera
estadual, seria que a visdo do atual governo passou a incorporar a atividade turistica na base
produtiva do estado, e que muito se deve ao MTUR, por que este promoveu uma politica
unica para o turismo, influenciando a bancada estadual e inclusive a compreensdo dos
prefeitos. Este resultado ndo se confirmou na esfera municipal. Pelo contrério, os resultados
obtidos em Bonito, referentes ao sistema gestor do turismo, demonstram que a atividade nao ¢
tdo valorizada, pelo executivo e pelo legislativo, como a pecuaria e agricultura. Neste caso,
percebe-se uma visdo discrepante entre a forma como o estado enxerga o desenvolvimento do

turismo nos municipios ¢ a forma como o municipio de Bonito enxerga seu proprio

* Em 2009, a arrecadagdo anual do FUMTUR ficou em R$ 1.018.860, 50, (25% referentes aos ingressos
vendidos para a Gruta do Lago Azul).
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desenvolvimento turistico. Fica claro, neste caso, que estado e municipio, no ambito do

arranjo publico, ndo compartilham as mesmas opinides.

Outro resultado obtido na pesquisa refere-se ao contingente de funciondarios do estado,
que apesar de ser expressivo (68 funcionarios), ¢ mencionado como um entrave para melhorar
o desempenho dos trabalhos. Outro entrave levantado diz respeito ao Forum Estadual de
Turismo, que, segundo as pesquisas, poderia fomentar mais eficientemente a participagao do
trade, uma vez que o mesmo nao atende as necessidades para as quais foi criado porque nao

sabe quais sdo estas reais necessidades.

J& no arranjo institucional publico municipal, os entraves apontados sdo: a
insuficiéncia de recursos humanos no setor de turismo; a preponderancia da pecudria no
cenario politico/econdmico; o impacto negativo exercido pela forte sazonalidade; a
incompreensdo do chefe do executivo no que tange a contratagdo de mao de obra capacitada
para trabalhar com projetos que mitiguem a sazonalidade; e a falta de poder politico do

trade/Conselho para exercer pressao e mudar tal situagao.

Quanto aos resultados sobre os aspectos positivos na opinido do segmento publico
municipal investigado, destaca-se o protagonismo da iniciativa privada, que foi e ainda ¢ uma
caracteristica muito forte do destino, hoje ndo mais na questdo do associativismo, mas ainda
na exceléncia da prestacdo do servico alcancada por algumas empresas. Outros aspectos
positivos dizem respeito ao recente investimento em melhorias no espago urbano (com
recursos federais); a capacidade de auto-organizagdo e a beleza natural do local; a premiagao
outorgada pelo Guia Quatro Rodas;*® a instalagdo do Centro de Convenc¢des de Bonito, que
causou um efeito positivo nos profissionais da cidade;"’ a existéncia do COMTUR, (que para
este ator fomenta verdadeiramente a participacdo do trade turistico, mesmo mudando de
deliberativo para consultivo, pois consegue responder as necessidades para as quais foi criado,
encaminhando para a secretaria as agdes a serem realizadas de maneira detalhada; e, por fim,
a existéncia do Férum Estadual, que, apesar de ndo ter uma atuagdo notodria, serve como local
de discussdo, fomentando a participagdo do trade como local de conversa e troca de

informagdes.

* Em 2010, Bonito recebeu, pelo 9° ano consecutivo, o prémio de melhor destino de ecoturismo do pais,
outorgado pela revista Quatro Rodas.

* Muitos empresarios e profissionais perceberam que era importante investir em capacitagdo, uma vez que viam
como pessoas do pais inteiro pagavam para vir a Bonito participar de eventos e cursos de qualificacdo
profissional.
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6.1.2 Arranjos Institucionais de Bonito-MS: instancias de governanca

Da mesma forma que o subitem anterior, nesta etapa serao descritos, analisados e
interpretados os arranjos do turismo no segmento das instancias de governanga, tanto na
esfera estadual, quanto municipal. Sempre com o proposito de levantar indicadores capazes de
facilitar o estudo do desenvolvimento endoégeno do turismo em Bonito e sua relagdo com a

questao institucional.

Neste ambito, o arranjo institucional mais antigo ¢ a Associacao de Guias de Turismo
de Bonito, que existe hd 17 anos; sua criagdo foi resultante de um curso de guias de turismo
oferecido na cidade em 1993. Em seguida, no ano de 1995, como ja foi dito, criou-se o
Conselho Municipal de Turismo. O Forum Estadual de Turismo é o mais recente arranjo,
existindo ha apenas oito anos. Vé-se aqui que o municipio foi pioneiro na institui¢do de
instancias tripartites para o turismo, tendo criado um Conselho sete anos antes de o estado
instituir uma instancia com objetivos semelhantes que atuasse no ambito estadual. Contudo, o
Forum Estadual ja nasceu consultivo, diferentemente da situacdo original do COMTUR de

Bonito.

Ao longo dos quinze anos de existéncia, 0 COMTUR de Bonito alterou sua
composi¢do e seu formato. Em 1995, era deliberativo, consultivo e de assessoramento.
Compreendia dez membros, quatro do poder publico e seis da iniciativa privada. Em 2005,
dez anos depois, passou a ser consultivo e de assessoramento, compreendendo quatorze
membros, cinco do poder publico e nove da iniciativa privada. A seguir, no Quadro 6.3,

apresenta-se um comparativo entre a composi¢ao do COMTUR em 1995 e em 2010.



COMPARATIVO ENTRE A COMPOSICAO DO CONSELHO MUNICIPAL DE

TURISMO — COMTUR, BONITO-MS - 1995/2010.

Composicao

1995

10 membros - quatro do executivo
municipal e seis representantes do
trade turistico local:

- Associa¢do Bonitense de Hotelaria;
- Associagdo Comercial e Industrial
de Bonito;

- Associacdo dos proprietarios de
agéncias de turismo local;

- Associagdo dos proprietarios de
atrativos turisticos;

- Associagdo dos proprietarios de
restaurantes, bares e similares;

- Sindicato Estadual dos Guias de
Turismo;

- quatro representantes do poder
publico.

2010
14 membros — quatro do
executivo municipal, um do

IPHAN, nove representantes do
trade local:

- Associacdo Bonitense de
Hotelaria;
- Associacdo de Guias de

Turismo de Bonito;

- Associagao dos proprietarios de
restaurantes, bares e similares;

- Associagao dos proprietarios de
agéncias de turismo local;

- Associagao dos proprietarios de
atrativos turisticos;

- Associagdo Comercial e
Industrial de Bonito;

- quatro representantes do poder
publico;

- Cooperativa de Servicos
Turisticos, Agéncia de Viagens e
Turismo (COOPERBON);

- Instituto Chico Mendes de
Conservacao da Biodiversidade

(ICMBio)
- Instituto do  Patrimodnio
Historico e Artistico Nacional
(IPHAN);

- Sindicato Rural Patronal.
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Quadro 6.3 - Comparativo entre a composicdo do Conselho Municipal de Turismo —
COMTUR, Bonito-MS: 1995/2010.

Das trés entidades (COMTUR, Associacdo de Guias e Forum), o COMTUR ¢ o que

tem mais recursos, por intermédio do Fundo de Turismo do Municipio, sustentado por

recursos provenientes da arrecadacdo das visitas na Gruta do Lago Azul e 10% provenientes

dos ingressos do Balneario Municipal. A Associagdo de Guias depende da mensalidade de

seus contribuintes € de um percentual referente ao convénio com a prefeitura para

atendimento do balneario municipal, e o Féorum ndo possui recurso algum. Segundo os

resultados obtidos junto ao COMTUR, o poder publico teria mais for¢a atualmente, apesar de

a maioria dos votos serem de cadeiras da iniciativa privada, bem como a sua presidéncia.
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As trés instancias possuem um calenddrio fixo de reunides para o ano todo. A
frequéncia das reunides ¢ mensal no Forum e na Associacdo de Guias; no COMTUR, ¢
quinzenal. A Associacdo de Guias separa as reunides de sorteio de convénio daquelas que
discutirdo assuntos gerais. O COMTUR também ¢ o Unico que possui uma assessoria para
assuntos de secretaria executiva. Todos os trés tém diretoria escolhida por intermédio de
elei¢do. Os atuais presidentes sao todos da iniciativa privada. Das trés instancias, a que menos
tem alternado a presidéncia ¢ o COMTUR, hé cinco anos ndo muda a presidéncia. Tal
contexto pode exprimir constincia e equilibrio institucional, ou apenas falta de outros
interessados para assumirem a causa. Os resultados apontam que a segunda hipdtese ¢ a mais
provavel, uma vez que, nos depoimentos colhidos, fica clara a opinido sobre a atual
fragilidade de representatividade do COMTUR. No entanto, outro resultado levantado sinaliza

que o poder publico local ndo realiza nada relacionado ao turismo sem passar pelo Conselho.

Quanto a sede propria, nenhuma instituicdo a tem. No que diz respeito a divulgacao,
das trés instituicdes, somente 0 COMTUR possui um Boletim Informativo on line, cujo
proposito ¢ divulgar agdes e informacdes relacionadas ao turismo. Além disso, faz divulgacao

nos eventos de que participa, ministrando palestras ou em revistas especializadas.

O COMTUR atua, principalmente, na participacdo em feiras cujo publico tenha
potencial de consumidor final, e os resultados levantados indicam que o Conselho ndo permite
discussoes de assuntos sobre os quais nao tenha poder de decisdo. J4 o Forum Estadual pauta

suas estratégias conforme as diretrizes do Ministério do Turismo.

No quesito capacitacdo, o COMTUR afirma ndo a promover para seus membros, pois
argumenta que ¢ apenas consultivo e alega que ndo ¢ seu papel. O Férum responsabiliza a
falta de recursos para participar de capacitagdes promovidas pelo MTUR e alega receber
apenas aquelas provenientes do proprio governo do estado. Por outro lado, a Associacdao de
Guias informou que, obrigatoriamente, os guias precisam atualizar cursos de primeiros
socorros a cada ano ou a cada dois anos; além disso, os associados sempre aproveitam as
palestras ou pesquisadores que estdo na cidade. A associagdo realizou, em 2009, parceria com
uma ONG local para uma capacitagdo especifica para os guias, ¢ oferece também cursos de
complementacdo profissional sobre plantas aquaticas, geologia, atendimento a portadores de
necessidades especiais e observagdo de passaros. Ou seja, a instdncia que mais investe em
capacitagdo, das trés investigadas, ¢ a Associacdo de Guias. A seguir, o Quadro 6.4, que

sintetiza alguns indicadores obtidos como resultado da pesquisa.
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Indicadores Associacdo de  Guias de | Conselho Municipal de | Forum Estadual de Turismo
Turismo Turismo — COMTUR do Estado de MS
Existéncia 17 anos (1993) 15 anos (1995) 8 anos (2002/2003)
Origem Em fun¢é@o do primeiro curso de | Crescente demanda turistica e | Criado informalmente em
guias. PNMT. 2002, sob a forma de
Conselho  Estadual  de
Turismo. Em 2003
oficializou-se como Forum,
seguindo  diretrizes  do
MTUR.
Formato Associacdo Originalmente deliberativo. A | Consultivo.
partir de 2005, consultivo.
Composigio 38 associados. 14 membros, cinco do poder | 47 instituigdes, oito

publico e nove da iniciativa
privada.

publicas, 39 privadas.

Requisito para

Ser Guias de Turismo

Para participar do Conselho, o

Por meio de solicitagdo. Os

para os guias atenderem no
Balneario Municipal; 30% do
pagamento ¢ repassado para
manter a associagio.

Mensalidade fixa paga pelos
associados.

ingresso segmento precisa estar | COMTURs tém  acesso
organizado. livre.
Periodicidade | Mensal. As decisdes sdo | Quinzenais. Decisdes sdo | Mensal.  Decisdes  sdo
de reunides tomadas diante de assembléia- | votadas. votadas.
geral. Todos tém direito ao
voto, desde que ndo estejam
punidos por alguma atuagéo.
Presidéncia Guia de Turismo Iniciativa privada Iniciativa privada
Diretoria ¢ eleita a cada dois | Sempre. A gestdo ¢ anual. Na Gestdo 2009/2010
anos
Estrutura Alugada. Previsdo de | Funciona em espagos | Funciona no Centro de
fisica construcao de sede propria. emprestados, mas ha previsdao | Convengdes de Campo
de construgdo com recursos do | Grande.
executivo.
Estrutura Nao possui gestor executivo, | Possui uma assessoria paga | Ndo tem gestor executivo.
funcional apenas a colaboracdo da atual | pelo Fundo municipal de | Recebe apoio nas questdes
diretoria da Associacdo Turismo. de secretaria de uma
funcionaria do Centro de
Convengdes.
. . . . Assessorar a Diretoria de , ,
Capacidades Realizar sorteios dos atrativos c O Foérum ¢é capaz de
. Turismo em demandas e
conveniados, repassar urgentes: mobilizar, atuar
informagdes aos associados; L . . . | politicamente, sugerir
. Participar de feiras de turismo; ~
representar os interesses dos : ; ~ mudangas e agdoes do
. . Discutir sobre questdes
associados junto ao Conselho : : governo.
- . relacionadas ao turismo.
Municipal de turismo.
Recursos Convénio com a Prefeitura | Provenientes da arrecadagdo | Ndo tem. Estdo trabalhando
financeiros Municipal, a prefeitura paga | das visitas na Gruta do Lago | no sentido de conseguir um

Azul e 10% proveniente dos
ingressos do Balneario
Municipal.

repasse do Fundo Estadual
de Turismo.

Alternancia da
presidéncia

Anual. Desde 2006 a mesma
pessoa a frente da presidéncia.

Bianual
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primeiros socorros, a cada ano
ou a cada dois anos.

Fazem também cursos de
complementagdo  profissional,
sobre plantas aquaticas,
geologia, atendimento a
portadores de necessidades
especiais, observacdo de
passaros.

A Associacdo convida
pesquisadores que vém para a
cidade  desenvolver algum
trabalho técnico relacionado a
funcdo do guia, para socializar a
informagdo. A Associagdo
realiza também parcerias com
ONGs na realizac¢do de cursos.

.. . .. Participagdo em feiras de -, .
Estratégia Nao ha uma estratégia. Quando leipac .. | A atuacdo ¢ favorecida por
. . Lo , turismo. O Conselho decidiu AU
a diretoria estd disponivel, . .. uma dindmica que envolve
. . . estrategicamente que participar s
realiza as  atividades de - . 1 . flexibilidade e busca por
. ~ ~ em feiras cujo publico é o e
administragdo e gestdo da : . uma composi¢ao de
- . consumidor final tem sido a .
Associa¢do. Um dia antes das - membros mais
o . melhor estratégia. .
reunides ordinarias ou ~ " comprometidos;
. . . Nao faz parte das estratégias
extraordinarias, a diretoria se . . L.
; do Conselho nenhum tipo de | Utiliza as estratégias
retne e estabelece os pontos de . . .
. monitoria e controle; ele | passadas pelo Ministério,
pauta, para que todos saibam o . . L1
; o apenas encaminha para 0s | por intermédio da
que sera discutido com | , « . .
N orgaos necessarios ¢ | articuladora, com 0
antecedéncia. . . .
responsaveis. proposito de ajustar o foco
A Associacdo elabora um do Férum com relagdo aos
calendério fixo para os dias de objetivos do MTUR.
reunido. Atualmente, existem .
e > (No final de 2009, realizou-
reunides separadas, uma para "
. se uma reunido da
assuntos diversos e outra para - ,
. A coordenagdo do féorum para
sorteio do convénio. Cada uma
1 que houvesse uma
costuma durar em média duas L oA
reorganizacdo da instincia
horas.
de governanca).
Divulgacao Somente nas reunides. A divulgagdo das agdes do | Somente nas reunides.
das agdes COMTUR ¢é feita nas
participagdes em feiras,
revistas  especializadas e
Boletins Informativos on line.
Capacitagao Obrigatoriedade de fazer | “O Conselho é consultivo, e | Quando oferecida pelo
atualizacdes em cursos de | por isso ndo executa nada, ndo | Ministério do Turismo ou

contrata nada e ndo compra
nada. Por isso ndo desenvolve
nenhuma capacitagdo e
desconhece se ja existiu”.

pela Fundacdo.

Quadro 6.4 - Caracterizagdo dos Arranjos Institucionais do Turismo nas Instincias de
Governanca do Estado e do Municipio de Bonito.

Quanto aos aspectos positivos relacionados as instancias, do ponto de vista dos seus

proprios representantes, tem-se:
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- Para a Associacdao de Guias, um aspecto positivo € a opinido de que o grau de informacao da
associagdo ¢ alto porque seus associados estdo infiltrados em varias outras associagdes. Outro
¢ a cobrancga por um servigo de qualidade que alguns dos passeios fazem; tal postura forca a
qualificacdo constante dos guias. Caso o passeio se posicione negativamente sobre o servigo
do guia, ele ficara suspenso dessas atividades e tera que fazer estdgios para se tornar apto
novamente. Sobre os aspectos negativos, levantou-se que se referem a capacidade
organizacional restrita ¢ a auséncia de oportunidade técnica para buscar recursos e parcerias

fora do municipio, pois o municipio todo sofre com a baixa temporada.

- Sobre o posicionamento do COMTUR a respeito de entraves e aspectos positivos da

instituicao, obteve-se a resposta que nao se vé nenhum entrave, somente aspecto positivo.

- J4 o Forum Estadual de Turismo posicionou-se favoravel a caracteristica do Forum de que a
presidéncia e vice-presidéncia sdo da iniciativa privada, imprimindo velocidade e visdo
empresarial a institui¢do. Argumentou-se que um entrave ainda ¢ o preconceito que o turismo
sofre por parte da populacdo geral: as pessoas ainda ndo véem o turismo como atividade
econdmica, embora considere-se que o MTUR imprimiu mudanca nessa visdo, porque as
pessoas imaginam que se existe um ministério para esse setor ¢ porque deve ser uma “coisa”

importante.

Percebe-se que somente a Associacdo de Guias conseguiu exprimir opinido sobre seus
entraves, enquanto instancia de governanga; o COMTUR alega ndo ter nenhum aspecto
negativo/entrave € o Forum manifestou apenas um entrave, € o0 mesmo ¢ exdgeno a ele. A
interpretacdo que se faz com relagdo aos dados obtidos ¢ de que o Conselho ndo tem sequer
consciéncia de que esteja deixando de cumprir seu papel, uma vez que alega nao ter nenhum
aspecto negativo ou entrave. O COMTUR ainda estd em um estagio de “incompeténcia
inconsciente”, termo cunhado por Jolles (1996) em 1957, no qual o autor afirma que
instituicdes e pessoas nesse estagio sao as mais dificeis de ajudar, uma vez que nem percebem
que estdo com problemas, acham que esta tudo 6timo. Por isso ¢ importante o levantamento
de informagdes e, neste caso, o levantamento de indicadores que mostrem o grau de
efetividade das instancias de governanga para que possam passar para o estdgio seguinte, de
“incompeténcia consciente”, no qual as coisas comegam a melhorar pelo simples fato de que,
neste estagio, a instituicdo continua ineficiente, mas pelo menos sabe que ndo estd alcangando
o desempenho que deveria. A seguir, o Quadro 6.5, que sintetiza alguns indicadores obtidos

como resultado da pesquisa.
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Arranjos Institucionais — Instincias de Governanga

associagdo enfrenta, referem-se a
propria  falta de  capacidade
organizacional. A Associagdo ¢ rica
de informacéo, mas falta
oportunidade técnica no sentido de
buscar recursos e parcerias fora do
municipio, por que o municipio todo
sofre com a baixa temporada.

“Temos que falar bem de todo
mundo, porque dependemos da
agéncia e dependemos do passeio, o
guia é a valvula de escape para
todos”.

Indicadores Associacdo de Guias de Turismo Conselho Municipal de | Forum Estadual de Turismo
Turismo - COMTUR do Estado de MS
.. Estdo inseridos em outras associagdes, | Os resultados desta e . .
Positivos ~ . ~ - . s Presidéncia e a  vice-
entdo a gama de informagdes € muito | investigacdo mostram que A e~ e
. presidéncia sdo da iniciativa
grande; o COMTUR, para seu . . . .
A . ‘- privada, isso imprime uma
Tém contato com turistas do mundo | proprio representante, . . .
. . . ~ . velocidade maior e uma visao
inteiro, o nivel de informagdo de | possui todos os aspectos . . .
L . ~ . ~ | mais empresarial do turismo.
Bonito ¢ muito alto em relacdo a | positivos, € com relagdo
outros locais de turismo; aos entraves, nao
A preparagdo, no que se refere a | apresenta nenhum.
primeiros SOCOITOS, capacitacao
constante;
Caso o passeio se posicione que o
guia ndo atende as suas necessidades,
0 guia ¢ suspenso e tera que passar
por estagios para se tornar apto
novamente para trabalhar naquele
atrativo;
. Com relagdo aos entraves que a
Negativos Os entraves referem-se aos

preconceitos com relagdo a
atividade turistica por parte da
populagdo de wuma forma
geral. A palavra turismo ainda
ndo soa como um negocio.

Os resultados da pesquisa
demonstram que ha um
problema cultural, as pessoas
ainda nfo véem o turismo
como atividade econdmica.
Embora tenha havido
mudanca a partir da criagdo
do Ministério do Turismo,
pois as pessoas imaginam que
se existe Ministério para o
setor deve ser uma “coisa”
importante.

Quadro 6.5 - Comparativo dos aspectos positivos e negativos relacionados as instancias do
ponto de vista dos seus representantes.

6.1.3 Arranjos Institucionais de Bonito-MS: iniciativa privada

Os resultados relativos as empresas entrevistadas indicam que os proprietarios

acompanham atentamente as rotinas das suas empresas, embora afirmem que tém conquistado

liberdade para participar de feiras e negdcios ou para viajar por lazer. Fazem o controle por

intermédio da internet. Outro dado importante e presente nos resultados referentes a iniciativa
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privada referem-se a utilizagdo de manuais de procedimento e regulamentos, cartilhas e
apostilas para padronizag¢do do atendimento e controle da qualidade dos servigos oferecidos. E
todas trabalham com planejamento. Destacam a importancia das parcerias para 0s seus
negdcios, tanto parcerias publico-privadas, quanto no ambito privado somente. O
fortalecimento da rede de parceiros através de treinamentos, fornecimento de material
informativo e patrocinio de tours de familiarizagdo com agentes locais e externos foi mais um
dos resultados que surgiram na investigacao. Dois outros fatores também ficaram claros na
pesquisa: a importancia que a questdo ambiental teve e tem em todo processo de criagdo e
desenvolvimento do negdcio e a importdncia que imprimem as instdncias de governanga
locais para o fortalecimento do destino e, consequentemente, de seu negocio. Cada empresa
tem estratégias que lhes sdo especificas. Uma estimula o relacionamento interpessoal como
algo estratégico e inegociavel dentro da empresa, bem como lanca mao de um sistema de
participagdo nas receitas da empresa a titulo de estimular a equipe de trabalho. A outra usa
como estratégia a conquista de certificagdo internacional, o posicionamento em Sao Paulo de
um dos seus escritorios, 0 acompanhamento sistematico dos clientes antes, durante e depois
da venda/consumo do produto turistico e, também, a segmentacdo de mercado do ponto de
vista da oferta. A terceira posiciona-se estrategicamente a partir de parcerias com o governo
do estado. No quesito estrutura, os resultados mostram que estdo de acordo com as
estratégias estabelecidas, embora assinalem que ndo dependem exclusivamente de suas
estruturas, mas também, da estrutura de todos os parceiros da cadeia turistica. O que ¢ muito
comum no turismo, visto que uma das caracteristicas do produto turistico ¢ a interdependéncia
ou complementaridade. Ou seja, para uma experiéncia turistica ser considerada positiva, todos
0s seus momentos precisam ser bem avaliados pelo turista: a hospedagem, a alimentagdo, os

atrativos e o transporte, tanto na prestacdo do servico, quanto nos aspectos fisicos.

O turista quando toma a decisdo de viajar, executa uma atividade que é percebida
como um so6 produto: a viagem. Dessa maneira, ndo avalia isoladamente cada parte
da cadeia, mas sua satisfagio final com a experiéncia. E o que se chama de uma
experiéncia turistica integral (OMT, 2001, p. 326).

Em matéria de comunicacdo e divulgagdo, os resultados mostram que todas as
empresas utilizam, macicamente, a internet e redes sociais e, principalmente, posicionamento

no ranking virtual. Quanto a este Gltimo quesito, langam mao da aquisi¢do de sifes bem
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posicionados ou producdo de noticias. Para isso, a estratégia utilizada refere-se a contratacao
de jornalistas e assessoria de imprensa. Sobre a internet, Vignati (2008, p. 130) afirma que,
depois dos assuntos ligados ao erotismo, o turismo € o tema mais procurado na internet, e que
a relagdo custo/beneficio dos investimentos em marketing virtual supera enormemente os

meios impressos mais tradicionais.

Gabriela Otto, especialista em hotelaria de luxo e articulista da revista on-line
Hoteliernews, apresentou, em um de seus artigos, que este comércio on-line sé tende a
Crescer.

- De acordo com a Forrester Research, reservas online ¢ o maior segmento do e-
commerce mundial.

-O site eMarketer prevé aumento de 11% das viagens online em 2010.
- A PhoCusWhright ja confirma que um viajante visita 3,6 sites antes de decidir pela
compra de um bilhete aéreo.

- A HeBs estima que, em 2009, nos Estados Unidos, a comercializagao online de
hotéis ja se divide entre 60% de vendas diretas (homepage dos hotéis) e 40% de
indiretas (OTAs).

- As OTCs tiveram um aumento no share de 10 pontos percentuais em 2009 ,
comparados a 2008.

- Para 2010, a HeBs afirma que 45% do total de reservas dos hotéis americanos
serdo através da internet. (OTTO, 2010).

Outro fator de destaque diz respeito ao aproveitamento da midia espontidnea sobre
Bonito para divulgacdo da empresa, pois Bonito ¢ frequentemente apresentado em
reportagens e programas de televisdo. As empresas participam de feiras e eventos ou, no
minimo, patrocinam parte das despesas de agéncias que vendem o seu produto nestas feiras.
Estas participacdes ocorrem, na maioria das vezes, por intermédio de parcerias com outros
empresarios, ou com o poder publico municipal e/ou estadual, ou, ainda, com associacdes de
classe. Outra parceria que ocorre ¢ com relacdo as folheterias conjuntas, por intermédio de
prefeitura/governo do Estado ou associagdes de classe que divulgam o destino como um todo
ou o conjunto de seus associados. Os anuncios em revistas especializadas tém um custo
altissimo. O que fica mais marcado no discurso do segmento privado no tocante a propaganda
e comunica¢do ¢ o uso da internet e suas redes sociais, a questdo das parcerias e trabalho

conjunto e a participagdo em feiras e eventos.
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Os resultados apontam diferentes opinides sobre a participagcdo em institui¢des de
governanga. Participa-se mais pelo medo de perder do que pela vontade de ganhar; por
entender que ¢ importante para o fortalecimento do destino e por que ¢ importante para a
empresa um bom relacionamento com a comunidade, com o estado e com o municipio. O
quantitativo de participagdes varia de duas instancias de governanga até oito. Das empresas
entrevistadas, apenas uma participa diretamente do COMTUR; as demais participam
indiretamente, por intermédio da associagdo de classe a que pertencem. Além de participarem
de instancias de governanga, estas empresas participam de projetos regionais e federais; um
deles ¢ o Projeto Economia da Experiéncia.”® Deste projeto participam trés das quatro
empresas. Enquanto resultado, conclui-se como fundamental existirem espacos de
participagdo coletiva, porém as de Bonito ja funcionaram com mais eficiéncia, tanto para a
organizagao do local, quanto para inovacao. As empresas ja se beneficiaram por participar dos
arranjos institucionais como conselhos, foruns e associacdes, no que tange a informacdes,

cursos, treinamentos, normatizacoes.

Quanto aos aspectos positivos, os resultados destacam o poder de atracdo dos
“atrativos turisticos”. O fator “novidade” do destino, a sua natureza singular, a capacidade de
trabalhar com o publico “familia”, a diversidade de atragdes naturais e seu estado de
conservagao e, por fim, a organizacdo do sistema turistico que acaba sendo mais um
diferencial: “E um atrativo a mais, as regras jd estdo aceitas, arraigadas, consolidadas na
populagdo, ndo tem mais ninguém contestando isso ou aquilo. Integra-se a ele ou ndo

trabalha’”.

Com relagdo aos entraves destacados na pesquisa, tem-se a politica de marketing do
governo federal, que insiste na captacdo de turistas estrangeiros ¢ deixa de lado o publico
interno, nao levando em conta a balanca comercial do turismo, que hd anos encontra-se

negativa.

8o Projeto tem como referéncia as teorias defendidas por Rolf Jensen, a partir do seu livro The Dream Society
(A Sociedade dos Sonhos, 1999) e pelos autores Joseph Pine e James Gilmore, por meio da publicacdo, The
Experience Economy (Economia da Experiéncia, 1999). A tendéncia destacada por estas teorias evidencia que o
turista ndo quer mais ser um sujeito meramente contemplativo, mas sim o ator de sua propria experiéncia e,
portanto, o  protagonista de seus sonhos no destino que escolheu para  sonhar.

(http://www.tourdaexperiencia.com/inicio; acessado em 23/09/2010).
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Conforme os Quadros 6.6 e 6.7 a seguir, verifica-se que, em matéria de
comercializagdo, as agdes se equiparam em quantidade, porém, quanto a promog¢ao, ha grande
diferenca. Apenas uma agdo destinada ao publico nacional, enquanto que para o publico
externo existem seis agdes de promocdo. Confirmam-se os resultados da pesquisa

relacionados ao investimento em politicas externas em detrimento do publico nacional.

Principais acdes do Programa de | Principais acoes do Programa de Apoio
Apoio a Comercializacio Nacional: a Comercializacio Internacional:
1. Projeto Benchmarking em 1. Bureaux de Comercializagao;
Turismo;
2. Caravana Brasil Nacional; 2. Exceléncia em Turismo;
3. Saldao do Turismo — Roteiros do 3. Caravana Brasil Internacional;
Brasil;
4. Vai Brasil; 4. Escritorios Brasileiros de Turismo
(EBTs);
5. Viaja Mais Melhor Idade; 5. Noites Brasileiras e Festivais
Gastronomicos;
6. Brasil Vendo Melhor; 6. Roadshows;
7. Viaje com Agente; 7. Seminarios Descubra o Brasil;
8. Caminhao Destino Brasil 8. Treinamentos  presenciais de
agentes de viagem.

Quadro 6.6 - Comparativo entre os programas de apoio a comercializagdo do turismo:
nacional e internacional.

Fonte: http://www.turismo.gov.br/turismo/programas_acoes/promocao_comercializacao/,
acessado em 14 de outubro de 2010.

Principais acdes do Programa de Principais acdes do Programa de
Promocao Nacional do Turismo Promocao Internacional do Turismo
Brasileiro: Brasileiro:

Promogado do Turismo Interno. 1. Apoio a Captagdo de Eventos
Internacionais
2. Apoio a Promogdao de Eventos
Internacionais
Feiras
Relagdes Publicas
Webmarketing
Campanhas

SRSl Eal B

Quadro 6.7 - Comparativo entre os programas de promog¢do do turismo: nacional e
internacional.

Fonte: http://www.turismo.gov.br/turismo/programas_acoes/promocao_comercializacao/,
acessado em 14 de outubro de 2010.



http://www.turismo.gov.br/turismo/programas_acoes/promocao_comercializacao/
http://www.turismo.gov.br/turismo/programas_acoes/promocao_comercializacao/
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Esta mesma politica de promover o turismo externo reflete-se no governo estadual,
que investe mais em feiras internacionais do que na captagdo do publico interno: “...]
inventam politicas dos mais diferentes tipos, inventam coisa que é absurda, a gente participa
com medo de perder, na maioria das vezes acaba perdendo tempo. As empresas privadas, por
conta desta postura do governo, tém que investir sozinhas na divulgacdo para o publico
direto”. Este assunto deveria, inclusive, ser pauta do Forum Estadual de Turismo. A
apresentacao do calendario de feiras chega nesta instincia de governanga ja estabelecida,
somente para chancelamento. O mesmo se verifica com o material de divulgacdo e demais
acoes de marketing do estado. O Forum nao tem sido espaco de discussdo e construgdo. Tem
servido, sim, como espaco para apresentar projetos e acdes que o governo do estado ja decidiu
e, muitas vezes, ja realizou. Nao ¢ um espago verdadeiramente democratico, serve para

homologar decisdes tomadas no ambito da Fundacao de Turismo.

Novamente se v€ repetir o que ocorreu com o “Plano de A¢ao para o Desenvolvimento
do Turismo em MS — 2009/2020”. Conclui-se que o poder publico estadual ndo valoriza esta
instancia de governancga e o frade ndo reage a este ostracismo em que o Forum foi lancado.
Ou por nao acreditar em mecanismos democraticos neste pais, ou por falta de visdo da
importancia destes espagos de coordenagcdo e cooperagdo. A segunda hipotese ja foi
investigada e o resultado mostra que os empresarios sabem, sim, o quanto sdo importantes as
redes sociais e as instancias de governanga, portanto resta a primeira hipdtese: a descrenga de
que foruns e conselhos possam interferir na tomada de decisdo dos orgdos publicos. Uma
descrenca construida ao longo dos anos de participacao indcua, onde se gastava muito tempo
aprovando projetos completamente soltos, sem estratégia de longo prazo e sem capacidade de
impactar a realidade do turismo no estado, salvo questdes muito pontuais. O fato de que as
pessoas nao participam dessas instancias deve-se a forma como esses espacos “democraticos”
sao criados, mas ndo instrumentalizados, nem com recursos humanos e técnicos, muito menos
financeiros. Ora, cada participante ja sofre suas proprias pressdes, como acumular, ainda, as
demandas provenientes de foruns e seus similares se a experiéncia ja lhes mostrou que o
maximo que acontece 14 s3o discussdes que na maioria das vezes nao repercutirdo em
mudanga alguma? As intengdes dos participantes sdo boas, mas ndo sdo suficientes,
precisariam ser materializadas em atitudes e acdes respaldadas pelo executivo e legislativo.
Estes, como demonstrado nos resultados desta pesquisa, ndo véem o turismo como questao

prioritaria. Mais uma vez, tem-se a repeticdo daquele circulo vicioso observado entre o
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COMTUR de Bonito e a Secretaria de Turismo local, sé que, no caso do Férum, existe, sim, a
compreensdo de que ¢ seu papel discutir as diretrizes da politica de turismo no estado, o

contrario do que se observou no discurso do COMTUR.

Ocorre que o governo ndo quer fazer esta discussdo porque acredita que isso ja tenha
sido feito em cada regido turistica. A consequéncia deste contexto ¢ que o estado, no seu
conjunto, continua sem diretrizes turisticas, e o pior, mesmo que as tivesse, como po-las em
prética, se quem executa ndio enxerga além da pecudria, agricultura e mineragéo? E realmente
um circulo vicioso que se repete, entra governo € sai governo. As mudangas acontecem, mas
sdo muito lentas, porque dependem de construcdo social e esta constru¢do tem que ser feita
em cada comunidade e pela comunidade, resultado do conjunto de instituigdes informais
(cultura, habitos, tradi¢des, costumes) e formais (arranjos e ambientes institucionais). Neste
resultado, ndo tem consultor que dé€ jeito. Se fosse assim, pela quantidade de consultorias que
ja passaram por Bonito, a cidade seria exemplo mundial de ecoturismo. O municipio de
Bonito ¢ apenas o retrato do Brasil e das suas institui¢des politicas, fiscais, educacionais,
legais, ambientais e por ai afora. Seu grande diferencial foi o destaque dado pela midia
nacional na divulgacdo desse ambiente natural, com suas caracteristicas geologicas e

geograficas especificas.

Outro resultado apontado como entrave esta relacionado as estradas e ao acesso aéreo,
este ultimo criticado como muito restrito € caro. A estrutura urbana deficiente também foi
destacada, sob o ponto de vista de que a cidade ndo faz juz as belezas naturais do local. E,
finalmente, a questdo da baixa qualificacdo da mao de obra, e a dificuldade de se encontrar
pessoas com o perfil adequado, que conjuguem capacidade de ficar longe dos centros urbanos

€, a0 mesmo tempo, aptiddo para lidar com turistas e ndo apenas com agricultura e pecudria.

Sobre a mao de obra e sua qualificagdo para trabalhar com o turismo, ha uma ferida
que ndo se cura. Esta reclamacdo acontece no pais inteiro e ndo ¢ mérito do turismo. Talvez
no turismo seja mais grave, em funcdo de varidveis como a nao regulamentagio da profissao,
que repercute na sua baixa valorizagdo, e pelo fato de que outras areas acreditam poder atuar
no turismo sem nenhum tipo de preparo. Engenheiros, bidlogos, contadores, advogados,
administradores que se lancam no mercado de trabalho do turismo, mas nao conhecem as

demandas do setor. Um terceiro aspecto que interfere neste contexto ¢ que a maioria das
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empresas de turismo € familiar e oferece pouca oportunidade de crescimento da carreira, além

de softrer todo tipo de interferéncia doméstica, configurando um ambiente pouco profissional.

O contingente de estudantes que procuram os cursos de turismo, por sua vez, tem se
mostrado cada vez mais deficiente, talvez muito em funcio da baixa valorizacao da profissao,
consequentemente nao atenderd as necessidades da profissdo, que exige alta capacidade de
comunicagdo, incluindo dominio de outros idiomas, e disponibilidade para trabalhar nos
momentos em que todos estdo descansando. A experiéncia de dez anos de curso na
universidade publica tem mostrado que os alunos chegam, cada vez mais, com deficiéncias na
utilizacdo da propria lingua materna, indaga-se entdo se estardo aptos para usarem outros
idiomas. Os indices oficiais respaldam esta afirmag¢ao: no IDEB 2009, os resultados mostram
sinais de melhora, porém no ensino médio (antigo segundo grau) a melhora foi muito timida,
o IDEB subiu de 3,5 para 3,6 ¢ ainda, embora o IDEB tenha subido em termos nacionais, o
nivel de aprendizagem dos estudantes brasileiros continua muito baixo. As notas de lingua
portuguesa e matematica ficaram abaixo dos resultados de 1995, 15 anos atrds. Quer dizer, o
contexto educacional do pais ndo colabora com a profissionalizacio de qualquer setor
produtivo. E claro que ndo se quer eximir da responsabilidade os cursos de turismo e seus
curriculos, bem como a importancia de serem revistos continuadamente, mesmo porque a
profissdo € muito recente e sofre interferéncia constante das novas ferramentas tecnologicas,

que por sua vez mudam constantemente.

Este desencontro entre o que o mercado quer e o que a Universidade consegue
oferecer em funcdo do material humano que 14 chega pelos processos de selegcdo ¢, entre
outras coisas, um reflexo da propria situacdo educacional e social do pais e isto precisa ser
considerado na andlise do mercado. Como o brasileiro vai receber o turista estrangeiro sem
falar outro idioma? Como vai usar as ferramentas tecnologicas para divulgar e promover seus
produtos turisticos se ndo tem acesso nem a internet? E se tem, ndo consegue comunicar-se
em outra lingua? Quer dizer, ndo da para o MTUR e a Fundagdo de Turismo usarem uma
politica de venda externa se ndo se consegue vender bem nem de brasileiro para brasileiro.
Existem exce¢des, ¢ claro, como as empresas inovadoras; alids, estas investem em

planejamento, em cursos de idiomas ou em pessoas que tém dominio de outra lingua, em

* http://oglobo.globo.com/educacao/video/2010/18657, acessado em 14 de outubro de 2010.
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todas as redes sociais disponiveis e se esforcam em garantir um ambiente profissional apesar

de serem familiares. Os resultados da pesquisa mostram isso.

Uma constatagdo a que se chega nesta etapa da investigacdo ¢ que a distancia entre a
eficiéncia do poder publico e das instancias de governanga das empresas inovadoras ¢ muito
grande. Enquanto os procedimentos das empresas privadas inovadoras nao se refletir nos
orgdos publicos e, pelo menos, num contingente maior das empresas locais, vai ser dificil
Bonito estabelecer-se como destino competitivo e de exceléncia. Ficam claras neste contexto
as desigualdades do Brasil. Um niimero minimo de empresas inovadoras e competitivas num
cenario de empresas que lutam para sobreviver sem capacidade de posicionar-se
estrategicamente e, somado a isso, poder publico e governancas que refletem essa maioria
despreparada para competir. Mais uma vez, ¢ importante reforcar que este contexto nio ¢
mérito de Bonito, mas sim, um reflexo da situagdo socioecondmica do pais. Nao se enxerga
outra saida para combater isso sendao o investimento no capital social e na profissionalizagao
dos arranjos institucionais, instrumentalizando-os com tecnologia e desenvolvendo
ininterruptamente as competéncias instaladas. Porém, nada disso adiantard, se ndo existirem
procedimentos e ferramentas de avaliagdo e controle do processo. Neste ponto, o MTUR
poderé contribuir decisivamente. Alids, ja tentou fazer isso a partir dos 65 destinos indutores.
Ou seja, indicadores que garantam maior eficiéncia na tomada de decisdo e no

estabelecimento de diretrizes.

6.1.4 Arranjos Institucionais de Bonito-MS no segmento das Organiza¢coes Nao

Governamentais

A respeito das ONGs entrevistadas e seus respectivos arranjos institucionais,
verificou-se que a mais antiga foi instituida ha 19 anos e a mais recente hd 10 anos. Ambas
militam na questdo ambiental, porém cada uma delas originou-se com um proposito. A
primeira ONG pautou sua fundagdo na necessidade de contrapor a visdo essencialmente
ruralista do estado, cuja matriz econdmica sempre foi a pecudria e a agricultura. Seu mote foi
a criacao de unidades de conservagao em Mato Grosso do Sul e, a partir de agora, a titulo de
preservar a identidade e facilitar a descricdo e analise, serd nominada nesse trabalho como

ONG “A”. A segunda ONG, bem mais recente, acompanhou o surgimento do turismo no
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municipio de Bonito e sua bandeira ¢ o cuidado com os recursos hidricos da regido, principal
matéria prima do turismo local, e a partir de agora nominada como ONG “B”. Ambas
sobrevivem de recursos provenientes das aprovacdes de projetos, porém a ONG B recebe
contribuicdoes de associados ¢ mantenedores. Em estrutura funcional, a ONG A ¢ mais
complexa, possui trés funciondrios fixos e quatro vinculados a projetos; além disso, uma das
estratégias usadas pela instituicdo ¢ a de reunir pessoas em seu Conselho Curador de areas
expressivas no que se refere a conservagdo da natureza, mas compreende, também,
proprietarios rurais, ¢ empresarios de turismo de Bonito, buscando contemplar um mix que
enriquecesse as discussdes. Outra estratégia ¢ manter um relacionamento estreito entre o
nucleo gestor da ONG, bem como a clareza de que a equipe técnica tem que “vestir a camisa”,

“falar a linguagem” da ONG.

Ja a ONG B langa mao de estratégias como parcerias com a Promotoria Publica e
perspectivas de Convénios com entidades como a SOS Mata Atlantica. Ambas as
organizagdes investigadas manifestaram-se pesarosas com relagdo as suas fragilidades
financeiras e estruturais e suas respectivas dependéncias das captagdes de projetos. A ONG A
retne-se quinzenalmente ¢ a ONG B bimestralmente. Quanto a capacitagdo, a ONG A
promove capacitagdo para equipe técnica. Recentemente, esta ONG foi selecionada para uma
capacitacdo com duracdo de um ano, promovida por uma fundagdo latino-americana, cujo
objetivo foi melhorar a qualidade de gestdo do terceiro setor. Participaram também de varias
edi¢des do projeto treinee da Fundacdo Boticario. Além disso, desenvolve um projeto com
recursos do City Bank e com apoio da Associagdo dos Atrativos e Associacdo dos Guias de
Turismo de Bonito, cujo objetivo € fortalecer e qualificar o servigo prestado pelos guias de

turismo.

A ONG B resume suas capacitagdes entre oficinas e treinamentos. O entrevistado
menciona que a ONG promove cursos nao s6 para os membros e funcionarios, mas para a
comunidade também. Com relagdo a comunicacao e divulgacao de agdes, a ONG A afirma ser
este um ponto fragil da organizagao, pois realizam muitas atividades, mas ndo as divulgam. A
ONG B afirma que a divulgacdo acontece apenas pelo site institucional. Ambas sao
favordveis ao desenvolvimento do turismo e trabalham fortemente com parcerias publico-

privadas ou terceiro setor-iniciativa privada.



Indicadores
Tempo de atuagdo
Origem

Recursos

ONG A

19 anos

Criagdo de  unidades de
conservacdo em Mato Grosso do
Sul

Provenientes das aprovacdes de
projetos.

Arranjos Institucionais de Bonito: ONGs

ONG B

10 anos

Cuidado com os recursos hidricos
da regido

Provenientes das aprovagdes de
projetos, porém recebe
contribuigdes de associados e
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mantenedores.

Trés funcionarios fixos e quatro

vinculados a projetos -

Estratégia Retine  pessoas de  areas Parcerias com a Promotoria
expressivas no que se refere a Publica e Convénios.
conservacdo da natureza, mas
compreende, também,
proprietarios rurais, e
empresarios de turismo de
Bonito, buscando um mix que
enriquega as discussdes. Outra
estratégia ¢ a de manter um
relacionamento estreito entre o
nucleo gestor da ONG, bem
como a clareza de que a equipe
técnica tem que “‘vestir a
camisa”, “falar a linguagem” da
ONG.

Trabalha com parcerias
publico/privadas/terceiro setor.

Estrutura

Promove capacitacdo para equipe
técnica e para comunidade
também.

Através do site institucional

Capacitacao

Comunicacao Através do site institucional

financeiras e Fragilidades financeiras e

estruturais

Entraves Fragilidades

estruturais.

A questio da divulgagio e
comunicagdo com a comunidade
externa.

Quadro 6.8 - Caracteriza¢do dos Arranjos Institucionais de Bonito-MS: ONGs investigadas.

Estudando-se os resultados referentes as ONGs, conclui-se que elas tém exercido um
papel de apoio ao desenvolvimento do turismo, no sentido de educar, treinar, preservar e
divulgar boas praticas. Outro aspecto importante refere-se ao olhar positivo que tém sobre o
turismo, que a nosso ver se deve ao fato de que, num estado onde a exploragdo agricola

sempre foi muito forte, o turismo passa a ser uma alternativa econdmica que merece ser
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estimulada, por gerar mais emprego e possibilitar, quando bem gerenciado, uma boa bandeira

para o desenvolvimento sustentavel. Pelo menos, melhor que a agricultura e a pecudria.

As ONGs tém consciéncia das suas dificuldades e limitagcdes, o que as coloca um
passo a frente daquelas institui¢des que afirmam que ndo existem entraves para suas atuagdoes.
Os resultados mostraram também que, em fun¢do da eterna luta em busca de recursos, as
ONGs se posicionam ¢ atuam com maior profissionalismo que as instancias de governanca.
Elas também tém mais foco, uma vez que foram criadas com metas e politicas muito claras e
que servem sempre de norte para qualquer acdo que desenvolvam. Todos sabem exatamente
qual ¢ o papel da entidade, a comecar pelos seus representantes. Este fato aparece como
relevante para o desempenho das entidades, principalmente no que diz respeito as parcerias

com 6rgdos publicos e a elaboracdo de projetos que visem captacdo de recursos.

6.1.5 Matriz dos Arranjos Institucionais

Os arranjos institucionais predominantes em uma determinada regido sdo resultado do
ambiente institucional vigente e o propdsito destes arranjos deveria ser a reducao dos custos
de transacdo. Para que isso aconteca, devem impedir o oportunismo (transparéncia e puni¢ao)
e mitigar a racionalidade limitada dos agentes, subsidiando-os com o maximo de informagdes
e favorecendo a comunicagdo entre os agentes e entre as instituicdes. Gomes (2008, p. 38)
defende que: “Estruturas de governanga eficientes devem alinhar os atributos das transacdes
(freqiiéncia, especificidade dos ativos, incerteza) com os pressupostos comportamentais dos
agentes (racionalidade limitada e oportunismo)”. Concordando com este autor, serdo
apresentados a seguir os indicadores da matriz arranjo institucional e suas respectivas
avaliagOes a partir da escala estabelecida. De acordo com a metodologia proposta, detalhada
no capitulo anterior, a escala variou de zero (0) a quatro (4), incluindo, ainda, o conceito “nao

se aplica (NA)”.

INDICADOR (A) — AMBIENTE INSTITUCIONAL FORMAL DOS ARRANJOS
INSTITUIDOS

Neste indicador, constatou-se que os trés segmentos receberam pontuacdo maxima, o

que equivale a quatro na escala de avaliagdo, pois estdo legalmente formalizados e apresentam
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regras internas ja estabelecidas, como: regimentos, codigos, registros oficiais de criacao, leis

etc.
INDICADOR (B) - CAPACITACAO

Quanto a capacitacdo, ficou claro que ndo existe uma agenda pré-definida de
capacitacdo nos ambito publico e terceiro setor. No setor privado, a capacitagcdo também nao ¢
totalmente pro-ativa, embora os empresarios procurem capacitar segundo suas demandas, o
que fortalece a empresa, e, investem recursos proprios para isso. Na escala de avaliagdo, o
setor publico e o terceiro setor atingiram nota dois (regular) em fun¢do de que apenas 33%
dos critérios foram alcancados. O segmento privado destacou-se, atingindo 90% dos critérios
estabelecidos para o indicador capacitagdo, o que o posicionou na escala quatro. Tanto no
publico, quanto no privado, ndo existe orgamento previsto para capacitacdo. Ambos
aproveitam os treinamentos oferecidos na cidade para se capacitarem ou capacitarem sua
equipe. Também ndo hd um cronograma de capacitacdo pré-estabelecido; os treinamentos

ocorrem aleatoriamente.
INDICADOR (C) — CAPACIDADE ORGANIZACIONAL

O processo de desenvolvimento das habilidades e capacidades organizacionais ¢ um
tipo de aprendizagem especifico e ndo pode ser comprado ou simplesmente transferido, pois ¢

1diossincratico daquele determinado local. Sdo as core capabilities ou capacidades centrais.

Neste indicador, o setor publico deixa a desejar, pois sua capacidade organizacional
principal esta relacionada a organizagdo da demanda para os cursos oferecidos por outras
entidades, as quais a diretoria de turismo apoia. Contudo, esta capacidade ndo esta relacionada
diretamente ao que deveria ser o papel central da diretoria de turismo: planejar e organizar o
setor de turismo. Em funcdo deste cenario, o segmento publico ficou avaliado na escala zero,
com nenhum dos critérios atingidos. Ou seja, ndo existem, ainda, capacidades centrais
desenvolvidas no segmento publico. No terceiro setor, este indicador também nao recebeu boa
avaliacdo, pois, assim como o setor publico, ndo conseguiu atingir os critérios estabelecidos,
exceto por uma pequena diferenca no terceiro critério, pois mesmo com as confusdes a
respeito do seu papel, o COMTUR possui a capacidade de realizagao sistematica de algumas
atividades operacionais/funcionais, embora esta capacidade nao se reflita nas questdes de
competitividade e nas questdes estratégicas, aspectos primordiais para este arranjo. Sua

pontuacdo atingiu nota dois (regular), contabilizando 20% apenas dos critérios atingidos. O
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setor privado apresentou, neste indicador, um contraste acentuado com relagdo ao setor
publico, contabilizando 100% dos critérios atingidos, posicionando-se na escala quatro.
Caracterizou-se por saber claramente o seu papel e por buscar explorar ao maximo seu

potencial através do estabelecimento de capacidades organizacionais.
INDICADOR (D) — ROTINAS

Rotinas compreendem habilidades desde os niveis mais baixos até os mais elevados e
a coordenacao dessas habilidades. “Uma rotina consiste em um conjunto de procedimentos
que dao lugar a um resultado previsivel e especifico” (NELSON; SAMPAT, 2001, p. 17).
Todas as rotinas estdo interligadas, fazendo parte de um sistema composto por rotinas e sub-
rotinas que servem para facilitar o desenvolvimento das atividades, diminuir incertezas, custos
e aumentar a eficiéncia dos procedimentos. Para Langlois e Robertson (1995), as atividades
que uma firma ird realizar, ou seja, seu portifélio de atividades, estdo relacionadas aos
atributos da firma. Como exemplo, os autores citam a capacidade em marketing, producao e

financgas, capacidade gerencial ou empresarial, habilidades e experiéncia.

Como o indicador “rotinas” est4 relacionado com o indicador anterior “capacidades
organizacionais”, o segmento publico e o terceiro setor continuaram com baixa avaliacdo na
escala estabelecida. O setor publico ficou na escala um, com 17% dos critérios atingidos € o
terceiro setor, um pouco melhor avaliado, atingindo 40% dos critérios estabelecido,
posicionando-se na escala dois. A baixa avaliagdo relaciona-se, ainda, com a auséncia de
planejamento estratégico, o que implica a falta de coordenacdo de todas as sub-rotinas e de
rotinas que posicionem a instituicdo estrategicamente, criando capacidades organizacionais
“core”, bem como ao nao estabelecimento das atividades funcionais. Mesmo assim, a
capacidade de aglutinar os atores foi considerada como capacidade central, o que elevou as
reunides e os boletins informativos do COMTUR ao patamar de rotinas relacionadas as
capacidades centrais ou core. O segmento privado destacou-se mais uma vez, atingindo 100%

dos critérios estabelecidos.
INDICADOR (E) — ESTRATEGIAS DE GESTAO

As estratégias ja foram estudadas por diferentes enfoques. Uma escola se detém na
forma como as estratégias devem ser formuladas; a outra, em como sdo efetivamente
formuladas, e, por fim, como se d4 o processo de transformacdo e mudanga estratégica em

decorréncia de sua aplicagdo. Chandler (1992, p. 13) define estratégia como: “A determinacao
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das metas e de objetivos basicos de uma empresa para o longo prazo, assim como a adog¢do de
cursos de agdo e a alocacdo dos recursos necessarios para atingir essas metas”. Em sua
esséncia, um dos conceitos de estratégia incorpora, além da idéia de revelar objetivos e metas,
a producdo de politicas e planos para atingi-los e a defini¢do do negdcio da empresa. A
defini¢do do negocio estd permeada pela idéia das competéncias essenciais, que deverdo se
transformar em vantagens competitivas por meio das estratégias escolhidas. Bonito definiu ha
muito o seu negbdcio turistico (turismo de natureza e suas variagdes) e desenvolveu
competéncia essencial na organizacdo do sistema turistico local, através da estratégia do
voucher Unico, convertendo essa competéncia numa vantagem competitiva. Contudo, esta
estratégia ficou isolada num universo institucional que vem demandando outras
transformagdes que possam sustentar a competitividade do destino frente & concorréncia e
com relacdo a ele mesmo. Por isso, as necessidades mais prementes com relagdo as novas
estratégias para o sistema turistico local referem-se a retomada da reputacao e da confianca
nos arranjos institucionais do destino, uma vez que estas sdo questdes fundamentais ligadas ao
negoécio turistico desenvolvido em Bonito. Além disso, experiéncias de desenvolvimento local
pesquisadas por Barquero (2001) sustentam que uma estratégia importante na seara do
desenvolvimento enddgeno ¢ o investimento em acdes de “desenvolvimento empresarial”
com foco na produtividade e competitividade. Esta estratégia ¢ importante na sustenta¢ao das

vantagens competitiva ao longo do tempo.

Quanto ao objeto estudado, pode-se dizer que as estratégias existentes sdo formuladas
participativamente, porém ndo se pautam em estudos e diagnosticos preliminares que
sustentem tecnicamente a tomada de decisdo. A consequéncia € que ndo acontecem
transformagdes realmente estratégicas, pois as metas e objetivos estabelecidos sdo soltos e
pouco fundamentados, pautados no senso comum, além do que os orgaos/instituicdes locais
ndo tém recursos humanos suficientes para conduzir a realizacdo do que foi estabelecido e
nem mesmo ambiente politico que, tradicionalmente, priorize investimentos em formagado de
capital humano e estruturas de gestdo profissional. Sampaio (2004) aponta que escolher a
estratégia mais eficiente requer gestdo sobre os recursos disponiveis, principalmente sobre
aqueles que sdo idiossincraticos. Eis ai um dos grandes entraves para o desenvolvimento do
turismo em Bonito, pois existem dificuldades para estabelecer arranjos publicos adequados
para gestdo da atividade, e, consequentemente, para estabelecer estratégias eficientes. E
recorrente a dificuldade para se diagnosticar os recursos disponiveis e idiossincraticos,

identificar como podem ser transformados em produtos e como distribui-los numa escala
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eficiente, o que seria fundamental, pois o referencial tedrico aponta que ha uma forte simbiose
“deterministica” entre estratégia e estrutura. A estratégia determinaria a estrutura apontando a
direcdo para o core capabilitie da organizacao no futuro e a estrutura, por sua vez, condiciona
a estratégia, em razdo de que o surgimento de novas competéncias ¢ path dependent das
capacidades iniciais. Ou seja, tem-se um circulo vicioso que ndo consegue ser quebrado. Por
isso, neste indicador, os segmentos publico e terceiro setor foram avaliados na escala um, uma
vez que nestes segmentos apenas 15% dos critérios estabelecidos para o indicador foram
contemplados. O segmento privado recebeu nota quatro, configurando 100% dos critérios

atendidos no tocante as estratégias do setor.

INDICADOR (F) - RECURSOS FINANCEIROS

Barquero (2001) argumenta que a origem dos recursos ndo € importante, mas a
capacidade da comunidade em estabelecer estratégias sim. Para ele, um destino que se mostre

propicio a inovagao e a auto-organizagao atraird empreendimentos e investimentos externos.

Em consonéncia com o objeto deste estudo, optou-se por se considerar apenas os
recursos referentes ao segmento publico municipal (or¢gamento anual para o turismo) e

terceiro setor, representados pelos recursos do Fundo de Turismo.

Os critérios estabelecidos foram apenas dois: se existem os recursos € se sdo regulares.
Para ambos os setores, constatou-se que sim, pontuando-os na escala quatro (excelente), pois

tanto a prefeitura como o Fundo possuem recursos € os recebem regularmente.
INDICADOR (G) — ASPECTOS POSITIVOS

Para validar o indicador, foi utilizada a devida propor¢cdo quanto ao nimero de
critérios estabelecidos para cada setor. Desta forma, foi possivel avaliar segundo a escala
estabelecida, pois os setores ndo sdo passiveis de serem analisados de maneira idéntica. Dos
25 critérios apontados por Cerqueira et al. (2009, 220-229) como fundamentais para arranjos
eficientes, todos serviram para analisar o Conselho. Destes, o COMTUR atingiu um
percentual de 36%, o que o enquadra na escala dois (regular). Com relagdo ao poder publico,
foram utilizados 16 dos 25 critérios estabelecidos. Destes, apenas 19% deles foram atingidos,
enquadrando o segmento na escala um (ruim). Este indicador ndo foi aplicado a iniciativa
privada, pois o estudo de Cerqueira et al., que serviu de base tedrica para a formulagio deste

indicador, refere-se aos arranjos mistos e publicos. Dos 25 critérios estabelecidos, apenas 13
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poderiam ser aplicados para analisar o segmento privado, o que se considerou insuficiente

para uma analise comparativa com os outros dois segmentos.
INDICADOR (H) - ESTRUTURA

Neste indicador, o setor pubico foi classificado na escala um (ruim), com 25% dos
critérios cumpridos, pois, apesar de existir um espago fisico, 0 mesmo ndo ¢ exclusivo e nao
atende as necessidades do arranjo, inclusive no que se refere a estrutura funcional. Com 25%
dos critérios alcancados, ficou, também, o terceiro setor. Apesar de ndo ter espago, possui
assessoria executiva para realizar as agdes demandadas nas reunides. Esta assessoria fica
instalada na propria sala da Diretoria de Turismo Municipal. O segmento privado foi avaliado
na escala qutro, com 100% dos critérios atingidos, inclusive porque a estrutura esta de acordo
com as estratégias adotadas pelas empresas e com as suas capacidades organizacionais

centrais.
INDICADOR (I) - INSTRUMENTOS DE COMUNICACAO E DIVULGACAO

Neste indicador, hd semelhanga de resultado entre o privado e o terceiro setor: ambos
encontram-se na escala quatro, com 90% e 80% respectivamente de critérios atingidos. O
setor privado ainda se destaca no geral por possuir diversos tipos de redes sociais além da
pagina na internet. Quanto ao setor publico, ndo se registrou nenhum tipo de comunicacao

sistematica, nem virtual, nem impressa. Desta forma, ficou na escala zero.
INDICADOR (J) — PARTICIPACAO NOS ARRANJOS INSTITUCIONAIS LOCAIS

Neste indicador, os segmentos publico e privado ficaram na escala quatro. O terceiro
setor atingiu 50% dos critérios estabelecidos, ficando na escala dois, deixando a desejar nos
critérios referentes ao retorno oficial das informagdes da participagdo para os membros do
Conselho e no critério da participagdo efetiva, pois nem sempre se faz presente nas reunides

do Forum Estadual de Turismo.

Observa-se que, neste indicador, o COMTUR foi analisado com relagdao ao Férum

Estadual de Turismo.
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INDICADOR (K) — PERCEPCAO SOBRE A INFLUENCIA DOS ARRANJOS
INSTITUCIONAIS™

Para o poder publico local, a percepcdo sobre a instancia de governanga ¢
extremamente positiva: dos treze (12) critérios estabelecidos,”’ o poder piblico s6 ndo
considera que o COMTUR promova a capacitagado técnica, o que coloca a percep¢ao do poder
publico a respeito da instdncia de governanca na escala mais alta da matriz, com uma nota
quatro (excelente). Tal percep¢ao ndo ¢ partilhada pela iniciativa privada, pois de 13 critérios
ela considerou que a instancia representa apenas sete, ou 54%, posicionando o indicador na
zona de transicdo entre as escalas dois (regular) e escala trés (bom). Quanto a percepcao do
COMTUR a respeito do Forum Estadual de Turismo, verifica-se que ndo ha uma participagao
efetiva ou ndo ha a devolutiva desta participagdo para o Conselho, uma vez que o Forum nao
¢ mencionado como uma institui¢do presente no Conselho. Dos 13 critérios estabelecidos,
apenas trés podem ser destacados, os quais seriam: a reunido dos agentes, a reducdo da
assimetria de informagdo e a capacidade de reunir a coletividade para discussdes e debates.
Diante deste contexto, a percepcdo do COMTUR a respeito da sua participagdo no Férum se

enquadra na escala um (ruim), com 23% dos critérios atingidos.

A conclusdo a que se chega, apurando estes resultados, ¢ de que existe uma
discrepancia nitida entre o ponto de vista da iniciativa privada e do poder publico acerca do
poder de influéncia do arranjo institucional local. O cenério real levantado pelas pesquisas de
campo e documental demonstra que o ponto de vista da iniciativa privada estd muito mais
proximo da realidade acerca das instancias de governanga locais do que aquele apontado pelo
poder publico, pois ndo existem acdes sendo realizadas que atendam aos referidos critérios, o

que coincide com a percepcao da iniciativa privada.
INDICADOR (L) — PARCERIAS PUBLICO/PRIVADAS EFETIVAS E FUNCIONANDO

A cooperagdo entre os atores de um sistema produtivo local ¢ a base para a inovagao,
bem como a existéncia de organizagdes flexiveis (conselhos, foruns, associagdes, bureaux)
nas quais o conhecimento e a informacdo se difunde, de forma ndo linear, chegando a

transformar o espaco além das empresas.

%% Neste indicador, o COMTUR ser4 analisado com relagdo ao Forum Estadual de Turismo.
>! Neste indicador, o critério nove foi eliminado para o segmento piiblico.
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Com relagdo as parcerias, todos os segmentos possuem-nas. Porém, nos segmentos
publico e privado, essas parcerias assumem carater mais formal, inclusive com contrapartidas
em dinheiro ou servico. Desta forma, estes dois setores obtiveram uma classificagao idéntica,
com 67% dos critérios alcancados, classificando-se na escala trés (bom). O COMTUR
classificou-se na escala um, com 33% dos critérios atingidos, pois as parcerias ndo sao
oficiais, elas ocorrem mais como articulagdo entre os membros do que como parceria com

objetivos de longo prazo; acontecem mais como pequenas agdes informais.
Entraves ao bom funcionamento das instincias de governanca

O quadro a seguir foi elaborado a partir de estudos de Cerqueira et al.(2009) e se
refere aos entraves ao funcionamento das instdncias de governanga (arranjos publicos e
terceiro setor). O objetivo € utiliza-lo como auxilio para analisar as instancias investigadas em
Bonito. Verifica-se que o autor elenca seis aspectos a serem observados a respeito da
eficiéncia ou ndo em diferentes instdncias de governanca. Cada um destes aspectos se

desdobra em diversos itens, que serdao apresentados no Quadro 6.9:

Quanto a 1. As Secretarias Municipais de Turismo ndo dispdem de

organizacio estrutura minima;

Inexisténcia ou fragilidade dos Conselhos;

O segmento empresarial ndo est4 organizado;

Os prefeitos ndo priorizam o turismo no municipio;

Rotatividade dos gestores dos cargos publicos.

Quanto ao Crenca de que a instancia para funcionar precisa do aporte

empoderamento financeiro do Estado;

dos atores locais Visdo paternalista com relagdo ao Estado;

Descrenga no poder dos atores locais;

9. Desinteresse e desmotivagdo das entidades empresariais e
da sociedade civil em relagdo as instancias de governanga;

10. Descrenga generalizada em relagdo ao papel e a agdo
efetiva do Estado.

NI

Sl

Quanto a 11. As diversas entidades que atuam no territério agem, em
articulacio e geral, de forma isolada, resultando em agdes fragmentadas
lideranca e desarticuladas;

12. Engajamento parcial dos municipios da regido;

13. Desconhecimento de outras experiéncias de instincias de

governanga de turismo

Quanto a 14. Falta de clareza do papel das instancias;
estrutura 15. Trabalho pautado no voluntarismo, ndo se sustentando no
operacional das longo prazo;

Instancias 16. Indefinicdo das regras de funcionamento (estatuto,




17.

18.

19.

regimento interno, etc;

Falta de monitoramento e pactuacdo das agdes definidas
nas reunioes;

Em algumas situagdes, perfil inadequado das
representacoes do poder publico e privado;

Gestdo amadora da instancia. Acumulo de trabalho para
algumas pessoas;

Quanto ao
entendimento

do papel deste
orgio colegiado

20.

21.

Incipiente capital social nas regides: déficit de qualificacdo
generalizado nos trés setores (publico, privado e terceiro
setor);

Falta compreensdo da cooperacdo publico-privada (o

25.

como uma governo propoe a politica, mas ndo aporta os instrumentos

vantagem necessarios; por outro lado, os empresarios ficam

competitiva esperando que as solugdes venham do governo;

para o sucesso 22. Falta de visdo regional das liderangas;

do destino 23. Gestores pubicos e atores do turismo sem visdo estratégica
da  atividade turistica, enquanto indutora do
desenvolvimento regional.

Quanto ao 24. Capacidade reduzida das secretarias estaduais/municipais e

apoio instituigdes de apoio técnico para instrumentalizagdo das

institucional instancias;

Dificuldade de comunicagdo entre secretarias, instituigoes
de apoio técnico e instancias de governanca.

Quadro 6.9 - Entraves ao funcionamento das instancias de governanga.

Fonte: Elaborado a partir de estudos de Cerqueira et al. (2009).
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Dos 25 critérios estabelecidos por Cerqueira et al. para caracterizar instancias de

governanga ineficientes, somente dois podem ser desconsiderados no contexto dos arranjos de

Bonito. Tais critérios sdo: a relativa organizagao da iniciativa privada por meio de associagdes

de classe e alguma normatizacdo do setor por meio da existéncia de regras, como leis,

estatutos e regimentos. Ou seja, 86% dos critérios considerados ruins fazem parte da realidade

da governancga local referente ao segmento publico e terceiro setor. Tal contexto impacta

negativamente o destino, apontando as fragilidades que precisam ser neutralizadas para que o

desenvolvimento sustentavel e competitivo do setor de turismo acontega. Tal qual no

indicador “aspectos positivos”, aqui também ndo se aplicou a avaliagdo para iniciativa privada

pelo mesmo motivo anterior. O Quadro 6.10 mostra a organizacdo da matriz dos arranjos

institucionais.
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6.1.6 Analise intra-matriz: arranjos institucionais

Para a matriz arranjo, foram estabelecidos 12 indicadores nos segmentos publico e
terceiro setor e dez indicadores para o segmento “iniciativa privada”, de modo que
auxiliassem no diagnostico da efetividade dos mesmos. A pontuacdo méaxima que cada
segmento poderia obter se tirasse nota maxima em todos os indicadores seria: 48 pontos para
segmentos publico e terceiro setor, o que significa quatro (nota méaxima da escala
estabelecida) x 12 (nimero de indicadores aplicaveis aos segmentos) e 40 pontos para
iniciativa privada, o que significa quatro (nota maxima da escala estabelecida) x 10 (nimero

de indicadores aplicaveis para o segmento). O total geral maximo da matriz seria 136 pontos.

Em ordem decrescente, tem-se o segmento privado em primeiro lugar, com a maior
pontuagdo obtida, totalizando 37 pontos dos 40 possiveis (93%); em seguida, o terceiro setor,
com 26 pontos obtidos dos 48 possiveis (54%) e, por fim, o segmento publico, com 25 pontos

obtidos dos 48 possiveis (52%).

Apenas no indicador “ambiente institucional formal” os trés segmentos se igualam na
mesma escala de avaliacdo (quatro) com o conceito excelente. Nos demais indicadores, ha

uma variagdo bastante relevante entre os trés segmentos investigados.

O segmento publico ¢ o segmento privado empatam nos indicadores A, J e L que
significam, respectivamente: existéncia de ambiente formal respaldando o arranjo;

participag@o nos arranjos institucionais e parcerias publico/privadas.

O segmento publico e o terceiro setor empatam nos indicadores A, B, E, F e H,
significando, respectivamente: existéncia de ambiente formal respaldando o arranjo;

capacitacdo; estratégia de gestao; disponibilidade de recurso e estrutura.

O segmento privado e o terceiro setor empatam nos indicadores A e I, significando,
respectivamente: existéncia de ambiente formal respaldando o arranjo e presenga de

instrumentos de divulgacao de produtos e servigos.

Como se pode perceber, somente o indicador A se repete nos trés segmentos. Os

segmentos que mais se assemelham em notas dos indicadores sdo o publico e o terceiro setor.
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Estes dados ilustram e sintetizam a enorme discrepancia entre o desempenho do
segmento publico e terceiro setor do desempenho do segmento privado no sistema turistico de
Bonito, no quesito arranjos institucionais, € corroboram a visao do sistema turistico como
uma engrenagem que atua de maneira lenta e pouco estratégica em func¢ao dos componentes

publico e terceiro setor.

A pontuacao maxima alcancada pela matriz arranjo institucional se os trés segmentos
alcancassem a maior pontuacdo quanto aos critérios cumpridos seria 136 pontos. A andlise
nos mostra, contudo, que o resultado obtido foi de 88 pontos, o que equivale a um percentual
de 65% dos critérios totais atingidos pelos indicadores. Segundo a escala estabelecida, a
matriz “arranjo institucional”, no geral, atinge o conceito Bom (trés), sendo algcada para la

pelo segmento privado, que, de um total de 40 pontos maximos, atingiu 37.

A seguir, apresentam-se as analises referentes aos ambientes institucionais.

6.2 AMBIENTES INSTITUCIONAIS DE BONITO-MS

6.2.1 Ambientes Institucionais: setor publico

Sobre o ambiente institucional publico, optou-se por se iniciar com uma cronologia
que, de maneira breve, ajudard a compreender a evolucao do sistema turistico. Para isso,
escolheu-se partir do ano de 1993, marcado pelo surgimento das primeiras Reservas
Particulares de Patrimonio Natural (RPPNs), sendo que a primeira foi criada em Bonito. Em
1994 foi introduzido no estado o conceito de ICMS ecologico, que comegou a ser operado em
2000. Em Bonito, a geomorfologia e a biogeografia foram determinantes para o surgimento
do turismo na cidade, sendo que o segmento turistico explorado, originalmente, em Bonito,
sempre foi o turismo de natureza (ecoturismo, aventura, turismo rural). Tudo comegou com
uma expedic¢do de espeleologia franco-brasileira que procurou Bonito na década de 1980 em

funcdo de seu rico patriménio espeleoldgico. Segundo Boggiani (2002, p. 157):
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Em setembro de 1992 foi realizada a Expedic¢ao Franco-brasileira/Bonito/92, através
da qual mergulhadores brasileiros, do Grupo Bambui de Pesquisas Espeleologicas, e
franceses fizeram exploragdes de cavidades subaquaticas, colocando, assim, as
cavernas de Bonito como alvo de interesse, principalmente internacional, para esse
tipo de atividade.

Registra-se, em 1995, a Lei de criagdo do Conselho Municipal e do Fundo Municipal
de Turismo de Bonito, a resolu¢io normativa sobre a expedigio do Voucher Unico e a Lei que
torna obrigatdrio o acompanhamento de guias na realizagcdo dos passeios feitos na cidade. De
1995 até 2006 (onze anos), tem-se um registro de quatorze instrumentos legais™> voltados
diretamente para o turismo, que vdao compor o ambiente institucional local, criando as
condicdes para o estabelecimento e fortalecimento dos arranjos institucionais, como o
COMTUR, por exemplo. Além das regras para o sistema de gestdo do turismo, acrescentam-
se outras relacionadas ao meio ambiente, mas com implicagdes no turismo (ex. Lei Paulo
Correia sobre o trafego de embarcagdes motorizadas nos recursos hidricos da regido e a Lei
que proibe a pesca). O ambiente e o arranjo institucional forjados em Bonito resultaram num
sistema gestor bastante singular, que, somado ao ambiente natural, lancaram Bonito como
destino turistico em nivel nacional. A Figura 6.9 a seguir, ilustra esse sistema turistico e,
também, como o sistema pode ser analisado sob o conceito de Reconstitutive downward
causation desenvolvido por Geoffrey M. Hodgson e apresentado no texto “What are
Institutions?” (2004). Hodgson defende que existe um movimento circular e evolutivo no
processo de desenvolvimento das diferentes localidades em que os individuos interferem nos

arranjos institucionais, que por sua vez interferem no ambiente institucional. E vice-versa.

52 Leis, Projetos de Lei, Resolugdo Normativa, Decretos.
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Figura 6.9 - Sistema Turistico de Bonito adaptado de Hodgson.>

Todo esse fluxo de baixo para cima também acontece de cima para baixo, o que ¢
caracterizado como up/downward causation (causagdo circular). E por isso que as institui¢des
se modificam constantemente, influenciam e sdo influenciadas num processo evolutivo e
ininterrupto. O voucher, enquanto regra do jogo regulamentada por Lei, influencia a atuagdo
dos seguintes atores: guias, agéncias de viagem, passeios turisticos e poder publico (este
ultimo em fung¢do da arrecadagdo, que fica garantida pelo uso obrigatério do voucher). Ja as
normas referentes as questdes ambientais influenciam diretamente o segmento dos passeios

turisticos locais.

O servigo dos guias de turismo ¢ bem diferenciado na cidade de Bonito em funcao do
seu respaldo legal, pois a Lei N° 919, de 13 de Maio de 2002, torna obrigatorio o
acompanhamento de um guia local para a realizacdo dos passeios. Antes desta Lei, ja existia

outra, desde 1995, que dispunha sobre a obrigatoriedade do acompanhamento de Guias.

> Ambiente Institucional - Todas as leis, normas, regras, politicas, planos e programas que direcionam,
coordenam ¢ gerenciam a exploracdo da atividade turistica no pais, no estado ¢ no municipio. Arranjos
Institucionais - COMTUR, Secretaria de Turismo, Industria e Comércio, Associagdes de Classe, Conselho de
Turismo da Regido da Bodoquena/Fundagdo de Turismo do Estado, Forum Estadual de Turismo/Ministério do
Turismo, Conselho Nacional de Turismo, Forum Nacional dos Dirigentes de Turismo. (HODGSON, 2004, p. 6).
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As agéncias também se diferenciam daquelas existentes nos demais destinos turisticos
no pais, uma vez que sao agéncias caracteristicamente receptivas e centralizam e coordenam o
funcionamento do sistema turistico local por deterem a posse dos talonarios de vouchers
distribuidos pela prefeitura para recolhimento e controle do ISS (Imposto sobre Servigo
Prestado), pois ninguém pode visitar os atrativos sem que tenha a posse de um voucher € o
acompanhamento de um guia local. Esta pratica, desenvolvida endogenamente, encontra-se
respaldada na Resolucdo Normativa do COMTUR 001/1995 e, depois, na Lei Complementar
N° 43, de dezembro de 2001, que obriga a utilizacdo do Voucher unico, no ambiente
institucional local desde 1995, e que, posteriormente, sofreu ajustes. Alguns elementos foram
estratégicos para o destaque que o sistema ganhou ao longo dos anos: criacdo enddgena de
tecnologias sociais (voucher Unico); existéncia de COMTUR deliberativo, respaldado
legalmente e com recursos financeiros assegurados por lei, cuja fonte provém da exploragao
turistica da Gruta do Lago Azul.>* A Gruta foi considerada Monumento Natural desde julho
de 2001, por intermédio do Decreto Estadual N° 10.394. Obviamente, nada disto seria
possivel se os atrativos naturais de Bonito ndo tivessem alta capacidade de atragdo e, por
conta disso, obtivessem destaque na midia televisiva e impressa, fato que ocorre até hoje. Esta
conjuncao de elementos, onde a natureza deu o tom e o start do processo, encontrou suporte
na sociedade local e no contexto institucional que se configurava no pais e no estado de MS,
tanto do ponto de vista dos arranjos institucionais como dos ambientes institucionais, sejam

eles referentes ao meio ambiente ou ao turismo.

Os resultados encontrados concernentes ao ambiente institucional ndo surpreendem no
quesito “politicas publicas”, uma vez que s6 comprovaram os pressupostos ja apresentados:
nem estado, nem municipio pautam suas agdes em diretrizes claramente definidas; talvez
estejam claras para o gestor publico estadual, mas ndo para o trade turistico do estado. A
politica de Bonito para o turismo significa, de acordo com os resultados apurados,
“elaboragdo de calendario de alta e baixa temporada, organizacdo do calendario de
participagcdo em feiras/eventos, participa¢do das reunioes esporadicas do Conselho Turistico
da Serra da Bodoquena, participa¢do em cursos e treinamentos que porventura surjam na
cidade, em fungdo de projetos do Ministério do Turismo, ou em fungdo de alguma entidade de

classe”. Ou seja, sdo acdes pontuais que ndo representam o posicionamento estratégico do

4 . . , . . . . , .
% Passeio considerado icone da cidade de Bonito, sendo inclusive cenario de novela da Rede Globo de
Televisdo.
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turismo na politica municipal.

Quanto aos planos, programas e projetos, a fundacdo estadual afirma possuir um
Planejamento Estratégico para o Turismo, porém esse documento, que estd inclusive
disponivel na pagina virtual da fundagdo, ndo congrega o estado como um todo. Na verdade, ¢
um conjunto de documentos referente a cada regido turistica, € em alguns casos um mosaico
de recortes colados, vinculado a um conjunto de agdes do governo do estado chamado “MS
Forte”,”> cujo mote ¢ a questdo infraestrutural. Ndo existem diretrizes turisticas para o estado,
somente para as regioes. Nao existe um plano coletivo, com diretrizes gerais e estruturais que
congregue oferta, demanda, infraestrutura geral e turistica, produtos turisticos e marketing
para o estado (promocdo, comunicagdo, pesquisa, publicidade). No municipio, nem se
menciona a existéncia deste planejamento estratégico por regido; ndo faz parte do discurso
local, pois quando questionados sobre a existéncia de um plano municipal de turismo, afirma-
se que existe apenas um Plano de Marketing com validade até 2012, mas que tal plano nao foi
colocado em pratica. Nenhum dos resultados encontrados aponta a existéncia deste
planejamento estratégico realizado pela Funda¢do. Os documentos que mais apareceram nos
resultados foram o Plano de Marketing, o plano diretor da cidade e o Projeto “65 Destinos
Indutores” do MTUR em parceria com a Fundacao Getulio Vargas, do qual Bonito faz parte.
Ora, se a Fundag¢do de Turismo argumenta que existe um planejamento estratégico para o
turismo do estado organizado por regides, como ¢ que em Bonito nenhum dos atores que
participam ativamente do turismo local, seja no ambito publico ou no privado, mencionam o
tal planejamento? Certamente este documento ndo foi endogeneizado pela governanga local.
Verificou-se que, no estado, a orientacdo ¢ seguir as diretrizes do governo federal, mais
especificamente do Programa Nacional de Regionalizacdo do Turismo. No municipio ndo ¢
muito diferente, embora 14 exista o projeto “65 Destinos Indutores”. Os resultados
demonstram a importancia do trabalho que o MTUR vem desempenhando, embora na opinido
da iniciativa privada fique explicito que muitas destas agdes e programas sdo realizados
apenas a titulo de cumprimento de agenda entre estado e Governo Federal, ndo havendo um

retorno efetivo para competitividade dos produtos turisticos estaduais.

Verifica-se, nos resultados, que o MTUR se faz presente, basicamente, por intermédio

> “Agdes para 0 Desenvolvimento de Mato Grosso do Sul”, que contemplam os 78 municipios do Estado com
investimento de R$ 3 bilhdes em obras e programas. Desse valor, 80% sao recursos proprios do governo estadual
que serdo aplicados nas areas de saude, educagdo, habitagdo, assisténcia social, infraestrutura logistica
(www jornaldiadia.com.br, acesso em 23 de novembro de 2010).
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de dois projetos: Economia da Experiéncia e 65 Destinos Indutores. Esta afirmagdo pode ser
constatada na pesquisa de campo e confrontada em documentos oficiais do MTUR,
disponiveis na sua pagina institucional (www.turismo.gov.br). Além destes, outros programas
e projetos do Ministério também sao mencionados, mas ndo de maneira reincidente. Nao se
verificou a existéncia de planos e programas provenientes do municipio ou do estado,
somente a¢des em nivel de projetos. Parece clara aqui a auséncia da gestdo publica endogena,
pois apenas sdo acatadas as politicas federais. Ainda no ambito de projetos, nota-se que as
ONGs se destacam oferecendo acdes de capacitacao focadas na questdo da natureza e da sua
utilizagdo para o turismo. E importante ressaltar que ficou destacada na fala dos entrevistados
a necessidade de capacitar a comunidade para elaboragdo de projetos, uma vez que os
resultados mostram a existéncia de recursos para este fim no MTUR, liberados mediante a
apresentacao de projetos. O Quadro 6.11 apresenta uma cronologia de planos, projetos e

estudos ja desenvolvidos ou ainda em vigéncia em Bonito.

Periodo Plano/Programa/Projeto Orgio
Financiador/Executor

1994/95 Programa Nacional de | Governo

Municipalizagdo do PNMT FederalEMBRATUR

1996 (inicio das | Programa Pantanal: projetos de | BID/Tesouro

discussoes monitoramento da qualidade das | Nacional/Estado de MS.

2001 (assinatura  do | 4guas e de saneamento urbano. Previsdo de término —

Decreto) 2009.

2000 Estudo: Formagao de um | IPEA

“cluster” em torno de natureza
sustentavel em bonito — MS.

2002 Plano Regional de | Ambito estadual (governo
desenvolvimento sustentavel — | do estado)
Regido Sudoeste.
2002 Polo ecoturistico de Bonito. | FUNBIO/MPE/COMTUR
Inventario — Primeira Etapa.
Relatorio  preliminar.  Bonito,
MS.
2002 Plano Diretor do Municipio de | Prefeitura Municipal
Bonito.
2002 Projeto da Bacia hidrografica do | Ministério do  Meio
rio Formoso. Ambiente - MMA.
Agéncia Nacional de
Aguas.
SEMA/IMPA/Geréncia

de Recursos Hidricos de
Mato Grosso do Sul




(coord.).

2003/2007-
2007/2010

Programa de Regionalizagdo do
Turismo — Roteiros do Brasil, ¢
um Programa do Plano nacional
de Turismo, estd em processo de
implantagcdo na Regido da Serra
da Bodoquena.

Ministério do Turismo

2004

Projeto Formoso Vivo — uma
estratégia integrada para
conservagao da bacia
hidrografica do Rio Formoso,
Bonito-MS.

CONSTANTINO, R
LOUBET,
BRAMBILLA,
PELLIN, A.

*

< -

*o

2004

PRODETUR-SUL — MS. Campo
Grande

MTUR/Secretaria de
Estado, Producao e
Turismo

2004

Plano de  desenvolvimento
integrado do turismo sustentavel
— PDITS. Foi uma exigéncia do
termo de referéncia do MTUR ao
qual o  Prodetur-Sul estd
vinculado.

Secretaria de Estado de
Producao e do Turismo

2007

Diagnostico Socioambiental de
Bonito-MS.

Fundagao Candido
Rondon/Campo  grande-
MS

2008/2009

Estudo de Competitividade dos
Destinos turisticos Brasileiros-
Bonito; Projeto 65 Destinos
Indutores e Projeto “Economia
da Experiéncia”.

MTUR/FGV

2009

Estratégias de Desenvolvimento
do turismo 2008 — 2010.

Regido de Bonito/Serra da
Bodoquena.

FUNDTUR/MS

2009/2010

Plano Diretor do Municipio (em
discussao).

Prefeitura Municipal

Quadro 6.11 - Planos, Programas e Estudos em Bonito e Regido.
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Para Trentin (2006, p. 69), muitos destes planos, programas e projetos se sobrepdem

em algum aspecto e ndo conseguem avancar além do diagnéstico, sendo esta a causa do

“descrédito” dos que estdo envolvidos com o turismo na localidade. Esta mesma autora

defende o uso de indicadores para Bonito, tanto para facilitar a tomada de decisdo, quanto

para avaliar a evolugdo de agdes implementadas. Sua pesquisa trabalha com indicadores para

a regido, mas do ponto de vista ambiental.

Investigando-se a ambiéncia institucional de Bonito, verificam-se dois entraves:
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e Existe um limite intransponivel no atual estdgio de desenvolvimento do destino
no que se refere ao ambiente institucional quanto aos planos e programas. Nao
ha evolugdo para além do estidgio de diagnostico; alids, o proprio diagnostico
encontra-se comprometido, pois estd desatualizado e ndo had previsdo de
continuidade no processo de levantamento de dados. Também ndo existe
estratégia a respeito de pesquisas de mercado no arranjo publico e nem na

instancia de governanga COMTUR.

e O arcabouco legal existente a respeito do COMTUR nao esta sendo usado para
conduzir a atuacdo do mesmo, o que ocasiona confusdo no papel
desempenhado. Ou seja, hd um descolamento entre as regras do jogo (LEI N°
1.048, DE 23 DE MARCO DE 2005/ COMTUR) e a forma como os jogadores

atuam.

Com relagdo a intransponibilidade da fase de diagnostico, ficou claro nas
investigacoes realizadas que a questdo estd vinculada a caréncia de investimentos em equipes
técnicas que possam levar adiante as agcdes diagnosticadas nos inimeros levantamentos feitos
na regido. Ou seja, a baixa profissionalizacdo da gestdo publica local ndo permite dar
continuidade aquilo que os diagndsticos e planos apontam, o que, sabidamente, ndo ¢
exclusividade de Bonito. E papel do poder publico coordenar levantamentos, pesquisas e
planejamentos, bem como discutir as diretrizes de desenvolvimento com a sociedade, além de
disponibilizar orcamento para contratacdes e parcerias necessarias. Mas ndo € isso que se

verifica Brasil afora.

Outro aspecto que ndo ajuda a mitigar este problema ¢ a centralizacdo técnica da
Fundagao de Turismo do estado. Apesar de disponibilizar um interlocutor para cada regido
turistica, falta estabelecer uma politica transparente de atuagdo para esta interlocugdo, pautada
em diretrizes e metas estipuladas conjuntamente com a regido. Faltam, também, ferramentas
de medi¢cdo dos dados e de monitoramento do processo, bem como estratégias de

comunicagdo entre estado e municipio.

Finalmente, falta as instdncias de governanca locais (Conselho e associacdes de
segmentos ligadas ao turismo) tomarem consciéncia do seu real papel, cobrando e
colaborando com uma gestdo publica mais profissional. E preciso que também elas

estabelecam plataformas de atuagdo mais estratégicas e focadas em resultados. O desafio,
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diante de tudo isso, parece ser resgatar a confianca nestes espagos de coordenagdo, pois a
confian¢a diminui os custos de transagdo e torna os espacos de cidadania e coordenagdo mais
eficientes. Gomes (2008) atesta isso quando analisa politicas publicas e transagdes em regides
turisticas usando como pano de fundo a obra de Williamson (1989). Gomes (2008) defende
que menos oportunismo implica mais confianga e, consequentemente, custos de transagdes
menores; para isso, sugere que os espagos de coordenagdo promovam discussoes a respeito de
seus objetivos. Para ele, muitos dos participantes de arranjos institucionais ndo tém clareza
sobre o que sdo politicas publicas de turismo, qual o papel da instancia de governanca e qual o
posicionamento do estado no que se refere a estas politicas. Esta falta de informagdo e
formacdo seria responsavel pelo posicionamento equivocado dos agentes frente aos arranjos
ou associagdes gestoras, como ele mesmo diz, reduzindo a atuacdo dos mesmos ao

atendimento de demandas individuais e a¢cdes de curto prazo.

6.2.2 Matriz Ambiente Institucional

Segundo os estudos teoricos realizados na elaboragdo desta tese, pautados,
principalmente, em North (1993), Williamson (1985) e Barquero (2001) e a vivéncia da
pesquisadora em diferentes processos de desenvolvimento do turismo no estado de Mato
Grosso do Sul, ¢ certo afirmar que o ambiente, no qual estdo instaladas as empresas, tem
papel fundamental na formatacdo dos arranjos institucionais, além de que, as regras do jogo,
os custos de transacdo e as politicas implementadas sdo determinantes para estimular o
progresso. E mais, a organiza¢do do sistema produtivo local é primordial para a obtencdo de
rendimentos crescentes € para inovacao. Todas estas caracteristicas mencionadas demandam

acdes em nivel politico e institucional.

A seguir, serdo apresentados os indicadores que devem compor o ambiente
institucional de determinado local, os quais foram estabelecidos a partir da orientagdo que o
estudo bibliografico de Economia Institucional e os roteiros de entrevista sinalizaram, bem
como o referencial tedrico sobre planejamento e gestdo do turismo, ambos ja apresentados nos
capitulos anteriores. A escala foi definida tomando-se como referéncia a percentagem de
critérios cumpridos para cada um dos indicadores estabelecidos: zero — inexistente; um até

25%; dois até 50%; trés até 75% e quatro até 100%. O proposito € que esta caracterizagdo
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sirva de referéncia para se analisar e avaliar o grau de efetividade do ambiente institucional do

turismo no municipio de Bonito-MS.
INDICADOR (A) - ARCABOUCO LEGAL

Neste indicador, Bonito recebeu pontuacdo maxima (excelente) nos segmentos
publico, privado e terceiro setor (ONGs e COMTUR), embora nio tenha atingido cem por
cento dos critérios estabelecidos, mas 86%, o que, segundo a escala, representa nivel quatro.
O indicador s6 ndo atingiu o total maximo possivel em funcdo do critério referente a
normatizacdo e estabelecimento de diretrizes para o setor. Os resultados apontaram a falta de
um cédigo de turismo municipal que padronize a atuagdo dos diferentes segmentos da cadeia
produtiva: a atuacdo da hotelaria, das agéncias, dos atrativos, dos demais prestadores de
servigo turistico. E importante mencionar que neste indicador houve equilibrio entre os trés

segmentos analisados.
INDICADOR (B) — POLITICAS

“Nao se faz politica com intenc¢do e discurso (BENI, 2006, p. 116)”. North (1994 apud
GOMES, 2008, p. 38) defende que um ambiente politico eficiente seria aquele em que as
politicas podem ser avaliadas, em termos dos efeitos que teriam ao serem adotadas. Sendo
assim, elencou-se a seguir uma relacdo de critérios que servem para avaliar o ambiente
politico de um destino turistico. Ressalta-se que os critérios ndo foram integralmente
considerados para os trés setores analisados e ficaram assim distribuidos: 17 critérios para o
indicador politica de turismo no dmbito publico; 13 critérios para o indicador politica de

turismo no terceiro setor e 9 critérios para o indicador politica de turismo no ambito privado.

No indicador politicas publicas para o turismo, considerou-se pontuagdo um(ruim)
para Bonito no segmento publico. A justificativa € o fato de que nao se verificou no segmento
publico uma politica enddgena para o turismo; as agcdes desenvolvidas pelo poder publico sao
fruto de politicas provenientes do governo federal ou de outras organizacdes € mesmo estas
alcancam no municipio apenas 24% dos critérios estabelecidos. Neste indicador, fica claro o
distanciamento entre o publico e o privado, pois as empresas privadas t€m uma politica de
atuacdo clara no que se refere ao seu negdcio e ao seu posicionamento frente aos
colaboradores e a concorréncia. Por isso, o segmento privado enquadra-se na escala maxima
da avaliacao, pontuando nota quatro. Quanto a existéncia de politica de atuagdo no terceiro

setor, verificou-se que as ONGs, assim como as empresas privadas, posicionam-se claramente
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quanto a sua forma de atuagdo e de posicionamento frente aos seus colaboradores, pontuando
nota quatro na escala, atingindo 100% dos critérios. O COMTUR, mesmo ndo atuando
conforme o previsto na Lei que o instituiu, tem um posicionamento quanto a sua atuagado, que
¢ nao interferir em nada no que se refere a politicas, planos e programas, entendendo serem
estes assuntos da prefeitura. Diante desse posicionamento, alcangou 38% dos critérios
estabelecidos, ficando na escala zero (inexistente), pois ndo atinge nenhum dos critérios que

deveria atingir.

INDICADOR (C, D, E) — PLANOS, PROGRAMAS E PROJETOS (responsaveis por

expressar as acoes planejadas conjuntamente e de maneira transparente)

O indicador C (Plano) ficou numa escala considerada ruim (um) para o setor publico,
por ter atingido apenas 23% dos critérios estabelecidos. Existem os planos, porém nao sdo
pautados em estudos especificos anteriores, ou, quando sdo, tais estudos ndo passam de
diagnosticos parciais. Outro fator a ser apontado ¢ que os Planos existentes ndo prevéem uma
estrutura de gestao para sua execucao € monitoramento, conforme preconiza o quinto critério.
Desta forma, acabam nao sendo executados e, consequentemente, nenhum dos outros critérios
¢ atendido. Na iniciativa privada, a escala atingida no indicador “planos” assume nota quatro,
100% dos critérios atingidos. O mesmo se d4 no ambito das ONGs, cuja atuagdo estd pautada
em planejamento estratégico. O COMTUR nao atua conforme um plano, apenas realiza acdes
pontuais inerentes ao desenvolvimento do turismo local (calendario de reunides, calendario de
alta e baixa temporada, calendario de participagdo em eventos) e discussdes das pautas que
chegam até ele no decorrer do ano. Desta forma, recebeu avaliacdo zero (0), enquadrando-se
no patamar inexistente, no qual nenhum dos critérios estabelecidos para o indicador foi
cumprido. Ressalta-se que o critério nove nado foi aplicado para avaliar a atuagdo do
COMTUR. Verificou-se que, assim como no indicador “politicas”, no indicador “plano”

também ha discrepéncia entre a atuagdo privada, publica e terceiro setor.

Com relagdo ao indicador D (Programas), ndo existem programas construidos
endogenamente, mas sim o Programa Nacional de Regionaliza¢do do Turismo, langado pelo
governo federal em 2003 e adotado na regido de Bonito. Dos onze critérios estabelecidos, o
Programa em nivel nacional previu todos, porém em Bonito se efetivaram apenas o
estabelecimento da instancia de governanga regional chamada “Forum da Regido Turistica
Bonito e Serra da Bodoquena”, mas sem a respectiva estrutura de gestdo que a atendesse, €

um documento produzido na regido sob a orientagdo do governo do estado, denominado
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“Acdes estratégicas para Regido Bonito-Serra da Bodoquena”, que ndo chega a ser um plano,
mas deveria servir como diretriz principal de atuagdo do Forum Regional. Dos onze critérios
estabelecidos para este indicador, apenas dois foram cumpridos integralmente ¢ um terceiro
de forma parcial, portanto o indicador “programa” também atinge apenas 23% dos critérios
estabelecidos o que o deixa numa escala considerada ruim (zero). O indicador “programas”
ficou avaliado na escala quatro, com 100% de critérios atingidos no terceiro setor referente as
ONGs, significando que cumprem todos os requisitos necessarios ao desenvolvimento dos
programas dos quais participam ou elaboram. O mesmo nao ocorreu com o COMTUR, que se
enquadrou na escala dois neste mesmo indicador, recebendo uma avaliagdo regular, pois
participa do Programa Nacional de Regionalizagdo do Turismo, porém ndo atinge mais do que
36% dos critérios que deveria desempenhar participando do referido Programa. Quanto a
iniciativa privada, duas das trés empresas entrevistadas afirmaram participar de Programas,
inclusive programas endogenos, criados pela propria empresa. Os critérios nove ¢ 10 foram
excluidos por ndo se aplicarem a situag¢do. Sendo assim, neste indicador a iniciativa privada se

enquadra na escala 3 (bom).

O indicador E (Projeto) esta representado por duas iniciativas. Uma ¢ o projeto
“Economia da Experiéncia” e o outro o projeto “65 Destinos indutores”. Ambos sdo
originarios do MTUR. Porém, somente o segundo projeto mencionado atua no ambito publico
e ¢ a partir dele que se fez a avaliagdo. O percentual de critérios estabelecidos e que foram ou
estdo sendo cumpridos pelo indicador “Projetos” configura 100%, enquadrando o municipio
na escala excelente (quatro). O indicador “projetos” foi bem avaliado no ambito publico,
privado e terceiro setor, embora somente as ONGs tenham projetos endogenos, desenvolvidos
por elas mesmas para a comunidade. Os demais apenas participam de projetos do MTUR, os
quais atingem todos os critérios estabelecidos, posicionando-se na escala quatro da matriz de

avaliagdo.
INDICADOR (F) - COORDENACAO INTERSETORIAL

Nao existe a coordenagdo intersetorial no ambito do poder publico municipal, porém
constatou-se a existéncia de a¢des pontuais realizadas em conjunto entre o 6rgao de turismo e
demais setores e departamentos da prefeitura. Contudo, ndo se verifica o atendimento de mais
nenhum outro critério para este indicador, o que o posiciona numa escala ruim, com menos de
25% dos critérios atingidos. Este indicador ndo foi considerado no ambito privado e no

terceiro setor.
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A seguir, o Quadro 6.12, referente ao ambiente institucional.

MATRIZ AMBIENTE INSTITUCIONAL DO TURISMO EM BONITO-MS

Tndica [ A rcabouco | Politicas | Planos Programas | Projetos | Coordenagio | Total de
-dores | Legal (A) Intersetorial pontos
(B) © (D) (E)
(F)
Setores
Publico 4 1 1 1 4 1 12/24
Privado 4 4 4 3 4 NA 19/20
Ter.Setor | 4 2 0 2 2 NA 10/20
COMTUR
4 4 4 4 4 NA 20/20
ONGs
Total de | 12/12 8/12 7/12 7/12 11/12 1/4 46/64
pontos

Quadro 6.12 - Matriz Ambiente Institucional de Bonito-MS.

6.2.3 Analise intra-matriz: ambiente institucional

A andlise da matriz “ambiente institucional” permite concluir que hd uma distancia
relevante entre a atuacdo do poder publico e terceiro setor, e a atuagdo da iniciativa privada e,
ainda, verifica-se que parece existir também esta distancia entre os empresarios inovadores e
o restante, no que se refere ao numero de clientes e formas de gestdo, mas para sustentar esta
afirmacdo haveria necessidade de continuar a investigacdo em estudos futuros. A difusdo da
inovacdo também nao ocorre sistematicamente, nem do ponto de vista dos processos, nem do
ponto de vista da tecnologia, embora nesta Ultima as mudangas ocorram de maneira mais

rapida e sejam mais faceis de copiar.

A matriz ambiente institucional ndo ¢é tdo complexa quanto a matriz arranjo, pois um
nimero menor de indicadores foi suficiente para realizar a andalise necessaria. Foram
elencados seis indicadores para o segmento publico e cinco indicadores para os segmentos

privado e terceiro setor.

Pela matriz visualiza-se que, assim como na outra, o segmento privado se destaca no

quesito maior nimero de notas maximas (quatro), pois dos cinco indicadores estabelecidos
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para este segmento, foi avaliado como excelente em quatro deles. Em segundo lugar, o
segmento publico, com duas notas quatro, e o terceiro setor em ultimo lugar, com apenas um

quatro. Os trés segmentos repetiram o mesmo desempenho que na matriz arranjo.

Um aspecto curioso foi que nesta matriz fez-se também a andlise das ONGs inseridas
no segmento terceiro setor; estas, contudo, diferentemente do COMTUR, tiveram um
destaque semelhante ao segmento privado, com uma pontuacdo até maior, levando nota
quatro nos cinco indicadores estabelecidos. As ONGs possuem um comportamento bastante

profissionalizado.
Com relagdo aos empates entre os segmentos, tem-se:

e Segmento publico, iniciativa privada e terceiro setor (COMTUR e ONG) empataram
apenas no indicador A referente a arcabouco legal, com nota quatro;

e Segmento publico empatado com privado somente no indicador E, referente a
projetos, também com nota quatro; e

e Segmento privado empatou somente no indicador A com o terceiro setor (COMTUR),
porém se considerarmos como terceiro setor as ONGs, empataria em todos os

indicadores com nota maxima (quatro);

Com relacdo ao desempenho comparado entre os trés segmentos ndo se considerando
as ONGs, ter-se-ia: em primeiro lugar, o segmento privado, com 95% da pontuagdo méaxima
possivel para o segmento; em segundo lugar, empatados, o segmento publico e o terceiro
setor, com 50% da pontuacdo maxima possivel. Percebe-se que ndo existe discrepancia entre
os resultados do segmento privado e terceiro setor (ONGs), porém a diferenca ¢ grande entre

estes e o segmento publico. Repetiu-se o resultado geral da matriz “arranjos institucionais”.

Fazendo-se uma andlise geral da matriz, ter-se-ia um posicionamento da mesma no
conceito “Bom”, pontuacdo trés da escala estabelecida, pois, somando-se os resultados
obtidos na matriz pelos trés segmentos, chegou-se a um somatério de 46 pontos alcangados,
no total de 64 pontos maximos que poderiam ser obtidos caso o destino cumprisse 100% dos
critérios estabelecidos para os indicadores. Isso representa um percentual de 72% dos critérios

cumpridos.

A seguir, os resultados e a discussdo referentes ao sistema gestor do turismo no

municipio de Bonito-MS.



224

6.3 SISTEMA GESTOR DO TURISMO DE BONITO-MS (PUBLICO, PRIVADO,
TERCEIRO SETOR E ASSOCIACOES DE CLASSE)

“Porque os atrativos sdo Premium e ai esta organiza¢do

toda aconteceu. Porque os atrativos Premium estdo de posse de
empresarios, que eram fazendeiros que perceberam ao longo do
tempo, quando as suas atividades declinaram em termos de
rentabilidade, que outras atividades tinham sido desprezadas e que
de repente definiram até o tom dos seus negocios.”

A inten¢@o de se construir um esquema de investigacdo que contemplasse também a
esfera estadual em detrimento de apenas investigar o0 municipio, tinha o proposito de conhecer
o funcionamento dos arranjos estaduais para o turismo e auscultar a opinido dos mesmos
sobre o sistema turistico de Bonito, além de identificar padroes de comportamento entre as
institui¢des estaduais e municipais que pudessem esclarecer se existe alguma relacdo entre
eles. Esta estratégia mostrou-se valida e corroborou com o que se havia imaginado: ndo so os
ambientes e arranjos institucionais do estado se refletem no municipio, como o contexto
institucional federal também, de certa forma, interfere no contexto institucional local. Apesar
disso, percebeu-se que o que foi criado endogenamente (voucher, Lei dos Guias Locais,
Fundo de Turismo) teve representatividade e resiliéncia maiores em comparacdo com as
instituicdes propostas por politicas federais, por exemplo, os foruns regionais, o Forum
Estadual de Turismo, ou as “Ag¢des para o Desenvolvimento do Turismo 2009-2002”. Este
ultimo ndo exerce representatividade alguma, pois ndo aparece em nenhum dos resultados
(nenhum dos entrevistados locais mencionou-o, quando arguidos sobre a existéncia de algum
planejamento turistico, exceto o proprio estado). O mesmo pode-se dizer do Forum Estadual
de Turismo; esta entidade ndo faz parte do discurso das pessoas entrevistadas, exceto daquelas
envolvidas com a entidade. O COMTUR. apesar de ter exercido papel de destaque na historia
da formagao do sistema turistico vigente, inclusive como local de discussdo onde surgiram as
estratégias endogenas acima mencionadas, ndo exerce mais a mesma representatividade,
principalmente por ter mudado sua configuracdo de deliberativo para consultivo. Embora a
representatividade ndo dependa exclusivamente de o Conselho ser ou ndo deliberativo, pois
outros ingredientes, como organizacdo do setor, planejamento, avaliacdo, conhecimento
técnico e qualificacdo, producdo de conhecimento, parcerias e poder politico sdo sinonimos de
governangas efetivas em que os resultados esperados sdo conquistados. As reclamagdes sobre
a atuacdo do Conselho j& foram objeto de analise em estudos anteriores, datadas do inicio dos

anos 2000, presentes em Grechi (2002, p. 16), cujos resultados ja demonstravam confusdo no
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papel exercido pelo Conselho Municipal de Turismo de Bonito, embora a época ele fosse bem

mais considerado.

Outro aspecto interessante e bem caracteristico do municipio ¢ que Bonito ¢ prodigo
no quesito associagdo de classes. Na cidade existem em torno de oito associagdes, fora

Sindicatos, ONGs e Convention Bureau, que compdem o sistema gestor do turismo local.

Para abstrair os resultados acerca do sistema gestor do turismo, as informagdes
coletadas foram agrupadas conforme os diferentes segmentos investigados. Este procedimento
foi tomado no intuito de facilitar a descrigdo e analise das informagdes e o estabelecimento de
comparativos e discrepancias sobre o assunto em segmentos distintos, o que poderd ser

constatado a seguir.

O primeiro dado levantado refere-se as pesquisas de oferta e demanda. Constatou-se
que ndo existem pesquisas neste campo € muito menos gestdo das informagdes pesquisadas. O
municipio tem apenas um inventario realizado pelo FUMBIO em 2002, mas que precisaria ser
atualizado. A universidade existente na cidade pretende trabalhar neste sentido e ja ensaiou
pesquisas do perfil do turista. Algumas pesquisas de oferta e demanda ja foram realizadas,
além do inventario, porém de forma pontual e inconstante, por exemplo: pesquisa do perfil de
turistas na Gruta do Lago Azul em 2010 e no Festival de Inverno de Bonito em 2009,
realizada pela UFMS e pesquisa do perfil dos turistas de Bonito 2006, 2007 e 2008 realizada
pela FUNDTUR, usando a FNRH — Ficha Nacional de Registros de Hospedes.

No estado ndo ¢ diferente, foi realizado um inventario da oferta turistica em
1999/2000, resultado do Plano de Desenvolvimento Turistico — PDTUR, coordenado por uma
empresa de consultoria de Santa Catarina, mas ndo foi atualizado. Em 2008, a fundagao
promoveu um treinamento para implantar o INVTUR, um programa do MTUR, porém,
atualmente, esta a¢do federal encontra-se estagnada. Ja as pesquisas de demanda assumem
uma natureza quantitativa e referem-se apenas a demanda real, ou seja, aquela que ja consome
o produto turistico do estado. Os dados sdo provenientes do aeroporto da capital ¢ das
rodoviarias das cidades consideradas “portdo de entrada” para Mato Grosso do Sul, ndo se
detendo em aspectos qualitativos. O que o estado possui diz respeito as informagdes coletadas
pelas FNRHs (Ficha Nacional de Registro de Héspedes) obtidas junto aos hotéis cadastrados.
A comunicagdo do estado com as regides turisticas ¢ realizada por duas jornalistas e um

funcionario do setor de marketing.
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Quanto ao sistema de informacdo turistica, o municipio também ndo o possui,
embora um dos entrevistados argumentasse que existem os sites das associagdes, do Conselho
e da Prefeitura. A pergunta referente a existéncia de relatorios de conjuntura estatistica no
Municipio ficou inviabilizada, uma vez que, se ndo existe um sistema de informagao,
subentende-se que ndo haja relatério de conjuntura estatistica. Quanto a estatistica, a
secretaria de turismo de Bonito tem apenas os numeros provenientes da Gruta do Lago Azul e
aqueles referentes ao controle do voucher, contudo estes nimeros referem-se aos passeios €
ndo ao numero de turistas. Nao existe gestao dos dados coletados. O inico monitoramento
de projeto ¢ feito pelo MTUR e ¢ exclusivo dos projetos “65 Destinos Indutores e o
Economia da Experiéncia”. O monitoramento dos 65 Destinos Indutores ainda ndo tem uma
periodicidade, estd em fase de implantag¢do; a Diretoria de Turismo capta as informagoes e
subsidia o sistema. Um dos entrevistados afirmou que a divulgacdo das informagdes do
Programa 65 Destinos Indutores acontece pelas paginas institucionais, embora no periodo da
entrevista fossem feitas pesquisas nas paginas mencionadas e ndo se encontrou nenhuma

informacgao a este respeito.

Quanto ao projeto Economia da Experiéncia, foi contratada uma empresa de
consultoria da cidade que faz o acompanhamento do processo de mudanga dos atrativos e
empresas engajadas. Posteriormente, esta encaminha seus dados ao MTUR. O SEBRAE
também acompanha, porque desenvolve algumas a¢des no projeto. Quem paga a consultoria €

o SEBRAE.

A avaliagio e o monitoramento de programas por parte do estado também nao
acontecem. Existe apenas um acompanhamento do que estd em andamento, mas a avaliagdo ¢
delegada para cada regido, embora a Fundagdo disponibilize um bacharel em turismo para
acompanhar as reunides dos Foruns Regionais. O governo estadual, por sua vez, também tem
um conjunto de a¢des chamado MS Forte e faz 0 monitoramento das a¢cdes em cada regido.
Porém, este acompanhamento ndo observa uma periodicidade pré-estabelecida. Esta situacao
nao € “privilégio” de MS, o pais inteiro, salvo uma ou outra exce¢ao, ndo possui controle no
que confere as agdes publicas; as vezes, até existem metas estabelecidas, mas depois de
iniciado o processo, o monitoramento das metas ¢ relegado em detrimento de novas agdes e
assim sucessivamente. Existem dificuldades em se estabelecer indicadores que permitam
avaliar o andamento das acdes e interpretar a efetividade das politicas implementadas. As

idéias sdo langadas, as instituicdes sdo criadas, mas ndo se consegue sair do estagio inicial.
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Talvez porque sejam construgdes exodgenas, que nao foram fruto de construgdes locais e,
muitas vezes, ainda ndo existem as competéncias necessarias instaladas nos arranjos
constituidos para seguir adiante com as agdes previstas nos planos. Ou ainda, porque nao ha
compreensdo por parte dos 6rgdos publicos sobre a importadncia de se investir em recursos
humanos mais qualificados e menos apadrinhados politicamente. Trentin (2006) afirmou a

mesma coisa em trabalho anterior, quando aponta que:

Observando as estratégias e agdes dispostas nas politicas, planos e programas para
Bonito e Serra da Bodoquena percebe-se que ha uma sobreposi¢ao de agdes mais a
titulo de discurso do que a execugdo pratica das propostas, pois todos os programas
listados e descritos acima apresentam algum tipo de levantamento e inventario da
oferta turistica, da infra-estrutura urbana entre outros aspectos, mas os resultados
que seriam a seqiiéncia do diagndstico nio se concretizam. E o que aponta a Diretora
de Turismo, como causa do descrédito por parte daqueles que estdo envolvidos
direta e indiretamente com a atividade turistica. (TRENTIN, 2006, p. 69).

Somada a tudo isso, tem-se a pouca experiéncia, enquanto brasileiros, de construir de
forma democratica e coletiva o desenvolvimento, pois somos acostumados a receber as
diretrizes prontas, ao invés de construi-las coletivamente, caracterizando o real conceito de
desenvolvimento enddgeno. Ou seja, solugdes desenvolvidas localmente para atender os

problemas locais.

Nem no estado, nem no municipio de Bonito existem mecanismos especificos de
divulgacido de acdes e projetos, embora a Fundacdo elabore anualmente um relatdrio e

mantenha um site com algumas informagdes.

De um modo geral, os sites institucionais fazem o papel de divulgacdo. Excetuando o
COMTUR, que, além de manter um site; faz o encaminhamento por e-mail das Atas das
reunides para as instituigdes que possuem assento no Conselho e emite um Boletim
Informativo on-line para divulgar assuntos e agdes pertinentes a ele. Fica claro que, em
matéria de divulgacdo, quem se destaca mesmo sdo os representantes da iniciativa privada,
pois lancam mao de todos os recursos virtuais possiveis, bem como de outras estratégias mais
comuns: revistas especializadas, malas diretas etc. O Féorum Estadual de Turismo ¢ a unica

instituicdo que ndo possui sife, apenas encaminha as Atas das reunides por e-mail.
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Sobre avaliacdo e monitoramento do turismo no municipio, os resultados colhidos
nas entrevistas ilustram a atual situag¢do, como no exemplo: “O municipio esta carente de um
direcionamento, quem fazia isso antes era o Conselho que se reunia e uma vez por ano,
tragava metas. Atualmente, o Conselho determina o periodo de alta e baixa temporada, acho
que ¢ a unica coisa que ele faz de importante atualmente, a partir do momento que o conselho
passou a ser consultivo as institui¢oes perderam a credibilidade no COMTUR e por enquanto
esta solto”. Esta afirmacdo pode ser constatada também nos resultados da pesquisa que a
Fundagao Getulio Vargas (FGV) fez em parceria com o MTUR no projeto “65 Destinos
Indutores”. Como Bonito foi considerado um dos 65 municipios turisticos indutores do
desenvolvimento turistico regional, a cidade recebeu, a partir de 2007, uma equipe de
pesquisadores para investigarem alguns quesitos que pudessem determinar o estagio de
organizagdo e desenvolvimento da atividade turistica local. A pesquisa da FGV (BRASIL,
2007b) apontou que, de todas as dimensdes avaliadas no estudo feito, o item monitoramento
foi o que recebeu a menor pontuagdo no comparativo com o ambito nacional e regional
(levando-se em conta todo o Centro-Oeste). Em uma escala de zero a cem, recebeu nota 3,0,
enquanto que a nota média de outras cidades ndo capitais foi 30,0. Ou seja, sdo 27 pontos de
diferenca. Certamente, este ¢ um dado que possibilita muitas interpretagdes. A primeira delas
¢ que fica claro que controle e avaliagdo ndo fazem parte da cultura dos gestores locais, nem
no ambito publico e nem nos arranjos de coordenagdo. Este trabalho ndo ¢ realizado pelo setor
de turismo da prefeitura e nem ¢ cobrado pelas instdncias de governanca locais. Pois se o
turismo ja € explorado ha 15 anos, pelo menos, e até hoje ndo se registrou trabalhos desta
natureza nos arquivos sobre Bonito, parece 6bvio que monitorar o desenvolvimento da
atividade ndo ¢ prioridade, nem nunca foi. Esta constata¢do leva a outra interpretacdo. A de
que ndo ha planejamento, ou, se ha, as acdes realizadas ndo sdo pautadas por ele. Esta
afirmacgdo € possivel porque, para qualquer planejamento, € preciso ter dados e informacdes.
Ruschmann (1997), Petrocci (1998), Bissoli (2000), Beni (2006) e Vignati (2008) atestam
1sso em seus respectivos trabalhos. Sem banco de dados, ndo ha como planejar o destino.
Cadastros, inventario e indicadores precedem qualquer trabalho de planejamento e tomada de
decisdo. Na pesquisa da FGV, os aspectos a serem monitorados seriam: demanda, oferta,
producdo de relatorios estatisticos, avaliagdo dos impactos do turismo e criagdo de um setor
de estudos e pesquisas. No ranqueamento de prioridades, todos estes itens receberam uma
classificagdo de “maxima urgéncia”, objetivando alcancar competitividade para o destino.

Como recomendacio, o relatério sugere:



229

[...] desenvolver um conjunto de indicadores para acompanhar os objetivos dos
projetos de turismo e de se manter uma série historica desses dados. Dessa forma, ¢
possivel realizar analises comparativas que permitam medir a evolugdo da atividade
turistica no destino, subsidiando tomadas de decisdo estratégicas por parte do setor
publico e da iniciativa privada. (BRASIL, 2007b).

Nao ha no municipio acompanhamento da demanda turistica, nem da evoluc¢dao da
infraestrutura, excetuando-se a secretaria de meio ambiente e obras, porém ndo foi
mencionado nenhum instrumento oficial de controle e acompanhamento. Nao existe também
acompanhamento das preferéncias e satisfacdo da demanda nem da qualidade dos servicos
prestados. O que ha ¢ informal e realizado pelas agéncias de turismo e pelas pesquisas de

opinido dos passeios.

J4& o monitoramento da demanda turistica no estado ¢ realizado por exigéncia da
Embratur e ¢ efetuado por uma empresa contratada por ela. Neste processo, o governo do
estado entra com o apoio logistico. Os destinos sao trabalhados dentro do Plano Aquarela do
Governo Federal. A informacdo estd on-line, tanto com relagdo a demanda nacional (Plano

Cores), quanto internacional (Plano Aquarela).

Com relagdo a existéncia de pesquisas sobre as exigéncias e preferéncias da demanda,
elas ndo existem nem por parte dos arranjos institucionais publicos, nem por parte das
instdncias de governanca. Apenas pesquisas de opinido dos passeios, como mencionado
anteriormente. Mais uma vez, o pouco que existe nesse sentido ¢ realizado pela iniciativa
privada, pois se verificou que o setor de turismo municipal tem apenas trés funcionarios para
as pastas de turismo, inddstria e comércio e que eles ndo realizam estudos e pesquisas no
destino, nem tinham, no momento, parcerias com outras instituigdes para este proposito. A
existéncia de indicadores ¢ defendida por todos os estudiosos que trabalham com
desenvolvimento regional, local e endogeno. Antes mesmo que se pense em qualquer
programa ou projeto, ¢ necessario levantar e analisar indicadores nos diferentes setores.
Parente (2009) afirma que: “Antes de construir planos e programas, alguns estados como
Minas e Ceara construiram seus indicadores de resultado de governo e setoriais, resgatando

compromissos de campanha e alinhando objetivos” (p. 149).
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Quando o assunto ¢ orcamento, a fundagcdo tem um fundo que recebe 20 mil
UFRMS™ por més, o que equivale a R$ 292.800,00. O dinheiro depositado no Fundo de
Turismo do estado ¢ todo investido em marketing, distribuido em sinalizagdao e alguma coisa
em capacitacdo. O percentual do or¢gamento do estado (fonte 00) destinado ao turismo nao foi
obtido pelas entrevistas por desconhecimento do entrevistado. A diretoria de turismo do
municipio também ndo soube informar, porque ndo sabe a arrecadagdo do municipio. SO
informou a respeito do Fundo de Turismo, que recebe 25% do que ¢ arrecadado na Gruta, o
que equivale por més a R$ 85.454,25.°" Nenhum dos gestores conhece o orgamento destinado
ao turismo de cabeca, mas indicaram fontes onde se obteria a informacdo caso necessario.
Este fato ndo condiz com os cargos que ocupam na pasta do turismo, pois se espera dos
gestores publicos que tenham de pronto o quantitativo dos recursos or¢amentarios aos quais
terdo direito, pois € a partir deles que o planejamento de gastos e investimentos sera realizado.
No item orgamento turistico, as instadncias de governanga investigadas também ndo tém
conhecimento, bem como noc¢do dos investimentos federais e estaduais, sendo que a
governanga local afirma que o percentual investido em promocdo vem para o Conselho em
forma de balancete para aprovacao, trimestralmente, como mera formalidade, mas argumenta

que nao ¢ responsabilidade do conselheiro.

Ou seja, o que se percebe ¢ que os gestores publicos ndo t€ém nog¢do do orgamento,
bem como os representantes das instdncias de governanga do setor, tanto estadual, quanto
federal. O trade nao acompanha este tipo de informagdo, consequentemente subentende-se
que também ndao ha cobrancas sobre o assunto e nem sequer ¢ pauta de discussdo.
Investimento e or¢gamento sdo questdes que ndo chegam as instancias de governanga. Tudo o

que se sabe sdo informag¢des que a midia geral divulga.

Quanto ao niumero de empregos gerados no municipio de Bonito pela exploragdo da
atividade turistica, os resultados mostram que gira em torno de 41%, a partir de somatérios do
comércio varejista, alojamento e alimentacdo, enquanto que a agropecuaria emprega 28%

(PROJETO RONDON, 2007).

O resultado do valor dos investimentos em turismo nao foi obtido por intermédio das

entrevistas, nem no estado nem no municipio. Mais uma vez se percebe que ndao ha

%6 Unidade monetéria, onde 1 UFRMS equivale a R$14,64 (serc.ms.gov.br).
7 Média calculada a partir do valor total do fundo referente ao més de abril de 2010 e que totalizou
R$341.817,82 (Prefeitura Municipal de Bonito, comparativo mensal das receitas do FUMTUR).
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acompanhamento dos gestores ¢ nem da sociedade ligada diretamente com o turismo a
respeito de orgamento e investimentos para o turismo. Estas informag¢des ndo se encontram
em nenhum dos sites pesquisados, nem no site da prefeitura, nem no site do COMTUR e nem

no site da FUNDTUR.

Com relacdo a existéncia de instrumentos que fazem com que o dinheiro recebido com
o turismo seja reinvestido na cidade, um dos pronunciamentos ilustra: “Hd sim reinvesti
mento grande, novos empresarios vieram para Bonito. Mas o turismo de Bonito ndo gera
tanto dinheiro assim como as pessoas pensam, por que o custo Bonito é muito alto. Ainda tem
fuga de divisas, porque varios atrativos turisticos sdao de propriedade de fazendeiros que tém
outros empreendimentos fora”. Quanto ao recurso publico, ele acredita que poderia ser mais
bem investido, acha que ndo ¢ totalmente reinvestido, citando o exemplo da dificuldade em
arrumar a escadaria da Gruta do Lago Azul, que vem se arrastando desde 2002. Argumenta,
inclusive, que: “aumentaram o valor da gruta de R$20 para R$25, sendo estes cinco para
investir na escadaria. O aumento persistiu todos estes anos, mas a arruma¢do nada”. O
argumento de que muitos empresarios sdo de fora da cidade pode ser comprovado pelo
proprio conjunto de entrevistados desta pesquisa. As quatro empresas investigadas por serem
inovadoras e competitivas sao de pessoas de fora, embora em duas delas os proprietarios
residam na cidade. Esta questdo ¢ realmente impeditiva para o pleno desenvolvimento local,
uma vez que os empresarios, por exemplo, ndo dependem das estruturas da cidade para a
educacdo dos seus filhos e nem do servico de saude local, o que causa falta de compromisso.
Esse contexto do turismo ¢ apenas um espelho do que ja acontecia na agricultura, o estado
tem um historico de pessoas que residem na capital ou nas cidades maiores e exploram a
pecuaria ou a agricultura no interior. A pergunta que se faz ¢ se a intensidade do vinculo com
o local ¢ suficiente para desencadear processos endogenos de mudancas. Ou ainda, mesmo
sendo uma vinculagdo forte, se a auséncia destes gestores no dia a dia do local ndo seria um
impeditivo para o fortalecimento de ag¢des de cooperacdo ou para o fortalecimento das
governangas locais. Como estes proprietarios de atrativos turisticos ou de empresas de
turismo conseguem participar da construgdo de redes de gestdo e coordenacdo locais? Sao
perguntas que demandariam uma nova pesquisa, mas que certamente interferem na evolucao
do destino. A impressdo que se tem é que este contexto atrasa a evolucdo dos arranjos
institucionais do turismo em Bonito em matéria de efetividade e eficiéncia. A auséncia de
grande parte destes gestores d4 a entender que Bonito ¢ apenas mais uma das fontes de renda

dos investidores, ndo ¢ a Unica e nem ¢ prioritaria. Nao se pretende generalizar, ¢ claro. Mas
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certamente este ¢ um aspecto que merece ser considerado em nossa andlise. Talvez este seja
mais um dos motivos pelos quais as acdes coletivas sejam sempre pontuais e de curto prazo.
O processo de planejamento e controle do “destino” fica sempre comprometido pelas idas e
vindas dos membros que sdo proprietarios de negdcios turisticos. O mesmo nao se percebe no
ambito das suas empresas, pois, como ja foi mencionado anteriormente, os empresarios das
empresas inovadoras, morando ou ndo na cidade, t€ém total controle sobre os seus negocios,

mesmo a distancia. E pautam suas decisdes em estudos, experiéncia e planejamento.

Sobre a participagdo da sociedade civil no desenvolvimento do turismo, os resultados
apontam para uma participacao ainda timida, em funcao do alto nivel do turismo local, o que
acarretaria certa exclusao da sociedade civil das fungdes que tenham relagdo direta com o
atendimento ao turista. Para os autoctones, restariam os bastidores. Esta realidade nao ¢
exclusividade de Bonito. Muitos autores ja trataram deste assunto em estudos sobre impactos
positivos e negativos do turismo. Dentre eles, a propria Organizagao Mundial do Turismo —
OMT (2001), e Lohmann e Panosso Netto (2008). Nessas obras, sdo listados diversos
impactos ocasionados pela atividade turistica em geral. Dentre os negativos, tém-se os

apresentados no Quadro 6.13.

- Explora¢ao da mado de obra da populacdo local com pagamentos de baixos
salarios;

- Inflagdo;

- Especulagdo imobiliaria;

- Alta dependéncia do setor;

- Perda de acesso as atividades de recreio e lazer por parte da populagdo local
(este impacto ¢ relativo em Bonito);

- Sazonalidade;
- Fuga de dividendos para os paises de origem dos investidores;
- Supervalorizacao do turismo e o descaso com outras atividades essenciais;

- Os empregos oficiais de turismo s3o usados como moeda de troca de favores
politicos e conchavos politiqueiros por governos que nao valorizam a
atividade;

- Politicos, associagdes de classe e individuos que se apropriam do discurso
turistico para fins particulares e de grupos restritos.

Quadro 6.13 - Impactos negativos do turismo.

Fonte: adaptado de Lohmann e Panosso Netto (2008, p. 206) e OMT (2001, p. 207 e 208).
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Existem ainda diversos outros impactos sociais, ambientais e socioculturais, mas neste
quadro foram inseridos apenas aqueles de cunho socioecondmico que foram identificados em

Bonito por meio dos resultados da pesquisa.

Quanto ao uso efetivo de atrativos locais por parte da populacdo, verificou-se um
contexto positivo. Ha possibilidade de visitacdo de qualquer passeio mediante agendamento
junto as agéncias. Neste quesito, o bom senso prepondera, pois os atrativos turisticos
oferecem cortesias para o publico em geral, principalmente pessoas que estdo ligadas a
questdo do turismo, e essas pessoas passam pelo mesmo procedimento que o turista. Um
aspecto curioso referente a visitagao de atrativos privados pela populacao geral € que a mesma
deixa de explorar a oportunidade oferecida em fun¢do de que procuram os passeios somente
na alta temporada, ou em finais de semana e feriados prolongados, justamente os periodos em
que os atrativos mais lucram, o que inviabiliza o uso por parte dos autdctones. Contudo, no
Balneario Municipal, os moradores tém entrada franca. Sobre as politicas de sensibilizagdo da
comunidade a respeito do setor de turismo, os resultados apontam que esta incumbéncia esta
mais relacionada as ONGs locais do que ao poder publico; ja a conscientizagdo do turista é

realizada, informalmente, pelos guias de turismo durante o proprio passeio turistico.

Quanto a cooperaciio publico/privada, tanto no estado quanto no municipio, resume-
se a participagdo em feiras, eventos e alguma capacita¢ao; o foco maior da fundacao tem sido
na comercializagdo. No municipio, destaca-se a parceria com a promotoria publica. Tanto
para o estado quanto para o municipio, a atuacdo do MTUR tem sido relevante para o

desenvolvimento da atividade turistica.

Sobre os investimentos do governo federal o municipio alega que recebeu
investimentos em saneamento, reestruturagdo da avenida principal, da praga e da rodoviaria,
recurso proveniente de emenda parlamentar ¢ do MTUR, mais contrapartida do municipio.
Coletou-se na midia a informagdo a respeito deste assunto, na qual o secretario de turismo de
Bonito afirma que o Ministério do Turismo ja investiu 20 milhdes de reais (BONITO..., 2011)

em Bonito.

Quando questionados se o estado consegue coordenar as politicas federais,
estaduais e municipais, os entrevistados do poder publico e da instancia de governanga local

alegam que no que se refere a Bonito sim, entendem que se o estado ndo atinge mais
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eficiéncia nesta coordenagdo ¢ por conta da sua responsabilidade com outras regides. Porém

que o estado poderia usar mais o turismo para desenvolver outras areas.

O primeiro dado que se obtém observando os resultados sobre aspectos positivos e
negativos do sistema turistico de Bonito ¢ que os aspectos negativos superam em quantidade
os positivos. Dos dez atores entrevistados, seis deles tecem criticas contundentes sobre o
sistema. O principal alvo das criticas ¢ o Conselho Municipal de Turismo de Bonito, seguido
pelas questdes politicas e de planejamento. Em terceiro lugar, estdo as questdes sociais
referentes a: fragilidade dos investimentos em capacitagdo em funcdo da sazonalidade ser
muito aguda, o que causa discrepancia entre a qualidade dos recursos naturais € a qualidade
do servigo prestado — os mo radores locais afirmam so6 ficarem com os piores empregos, pois
o turismo exige alta qualificacdo; falta de compromisso social por parte dos empresarios, pois
poucos sdo realmente do local; o trade tem uma postura passiva e as entidades, por sua vez,
que deveriam ter maior comunicacdo com o poder publico, também ndo o fazem; “as
organizagoes da cidade estdo mais fracas do que eram, a gente tem a impressdo que as
pessoas tém medo de falar”. E citada como entrave, também, a mentalidade interiorana do
destino como impeditivo para estabelecer-se visao de longo prazo mais arrojada; e, por fim, a
inflacdo no local, sentida no preco dos produtos, que, segundo entrevistado custam 10% mais

caro que em outros locais do estado, o que acaba afetando a populagdo local.

Em quarto e ultimo lugar estdo as criticas referentes a infraestrutura e aquelas

referentes a comercializagdo e divulgacdo do destino.

E importante ressaltar que, no item infraestrutura, as opinides sio bem variadas e
abrangem: o aeroporto, com seus entraves juridicos e sua baixa utilizagdo pela companhia
aérea que o explora; a infraestrutura urbana, criticada por ndo ser agradavel nem para os
habitantes, € nem para os turistas; as vias de acesso; a existéncia de um unico hospital que mal
consegue atender a populagdo local; a falta de corpo de bombeiros ou de uma brigada e a falta
de um servigo de resgate; e, por ultimo, o lixo urbano que continua sendo um problema, pois
o aterro, cujo poder publico anuncia como sendo controlado, na verdade, segundo os

resultados, ndo o é.

Quanto a comercializagdo e divulgacao, verificou-se que, embora o esfor¢co do estado
tenha melhorado com relagdo a divulgagdo do destino, infelizmente Bonito/Pantanal ainda

continuam pouco conhecidos e os representantes publicos estdo sempre pensando em eleigao
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e ndo t€m foco. Segundo um dos entrevistados “A Fundagdo esta fazendo ‘politica de feira’,
de ‘estar nas feiras’ e ndo politica de venda”. E interessante verificar que este resultado
coincide com a pesquisa realizada em Bonito pela Fundagdo Getulio Vargas sobre Destinos
Indutores (2007). Esta mostrou que, em matéria de marketing, Bonito se destaca quando
comparado a outros destinos do pais, mas que as ferramentas que utiliza sdo apenas a
participagdo em feiras, folheteria e internet e que estas ferramentas ndo sdo aplicadas como
resultado de um plano de marketing. Aqui, a auséncia de uma politica estadual e municipal
clara para o turismo se faz sentir novamente. Tais agdes ndo resultam de uma estratégia de
marketing e o impacto das participagdes em feira ndo ¢ mensurado e nem monitorado. A
pesquisa aponta a auséncia de uma politica de marketing que mostre os segmentos de
demanda que se deseja atingir, embora no plano de acdo estabelecido para a regido da
Bodoquena estejam classificados os segmentos: ecoturismo; turismo cultural; turismo de
estudos e intercambio; aventura e turismo de negocios e eventos. De qualquer forma, estes
segmentos ndo sao objetos de nenhum programa ou projeto local. Nao existem pesquisas que
investiguem preferéncias, opinido e tendéncias. Apurou-se também que a questdo de
divulgacdo do destino ainda ¢ um aspecto deficiente e a forma como o turismo ¢ vendido
deixa muito a desejar; como exemplo, ¢ citado que a comunidade ndo sabe aproveitar o fato
de o destino ser, pelo nono ano consecutivo, o melhor destino de ecoturismo do pais. O prego
pode ser encaixado em dois temas nesta analise de resultados: no tema “politica”, em fungao
do argumento de que falta uma politica de baixa temporada que congregue projetos de
estimulo a visitagdo, inclusive para o publico do estado; e no tema “comercializagdo”, no que

tange a precos diferenciados.

Sobre o Conselho de Turismo, as criticas consistem no fato de que ele mudou de
deliberativo e consultivo para apenas consultivo e que hoje € usado pelo poder publico; que o
poder publico ndo tem mais voto, mas tem mais representatividade/forca; e que o atual
Conselho ¢ aliado politicamente com o poder executivo, o que foi considerado uma perda, sob
o argumento de que um conselho de turismo tem que ser autdonomo e ter politica de turismo e

ndo politica partidaria. Vejamos uma sequéncia de depoimentos de atores diferentes:

“Antes o COMTUR era deliberativo e de certo periodo para frente passou a ser
consultivo e ele ndo tem mais poder para nada, o poder publico acabou se infiltrando,

praticamente tomou conta do conselho, para poder divulgar as suas agoes. Entdo
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basicamente é isso, enquanto a iniciativa privada tenta fazer, o poder publico tenta

emperrar.”

Ou: “[...] os orgados publicos tomaram conta do Conselho, era um conselho autonomo
tinha uma verba propria e nos decidiamos o que era para fazer, a decisdo do Conselho era
soberana, tinhamos que obedecer a uma série de determinagoes legais mais tinhamos plena
autonomia, hoje os empresarios... ja ndo se decide mais nada ld dentro por que o poder

publico tem poder de veto, ao meu ver um Conselho deste tipo perde 90% do seu interesse.”

Ainda: “[...] hoje o COMTUR é consultivo, antes ele era deliberativo, quando era
deliberativo deliberava e fazia, na minha avalia¢do o pessoal da administra¢do hoje peca
muito nisso, querem criar um dogma, uma historia de quando era deliberativo jogava
dinheiro fora, era o banquinho do povo, ndo era assim, ele tinha um filtro, qualquer

solicitagdo que chegava ao conselho, ja se analisava se estava envolvido com turismo.”

“[...] preferem votar em quem é mais legal com ela, quem é amiga dela, falta de
conhecimento sobre associativismo, Bonito ainda tem que amadurecer isso tem relagdo,
principalmente com relagdo ao Conselho Municipal de Turismo. O nosso Convention Bureau
também virou uma coisa comica, a secretaria ¢ dentro de um Centro de Convencoes, o
Convention era para dar a informagdo privilegiada para os associados, agora é tudo
escondido, faz nove meses que ndo tem uma reunido, ndo desempenha nem 5% do papel para

o qual foi criado.”

Os entrevistados, em sua maioria, acreditam que o Conselho ja foi relevante para o
desenvolvimento do turismo, mas que atualmente ndo fomenta a verdadeira participacao do
trade, estd mais como um veiculo de informag¢do, que perdeu autonomia e deixou de exercer o
papel para o qual foi criado, perdendo a credibilidade junto as entidades. Por fim, que o
Conselho nao ¢ aproveitado para normatizar a atividade turistica através de um Codigo de
Turismo Municipal, com o objetivo de dimensionar um pouco melhor os investimentos
realizados no municipio e que, mesmo antes de ser somente consultivo, o Conselho de
Turismo sempre teve uma atuagdo mais timida que a do Conselho de Meio Ambiente no
quesito normatiza¢do. Além disso, os resultados da pesquisa mostraram que atualmente o
Fundo de Turismo ¢ administrado pelo gabinete do prefeito ¢ o maior entrave, tanto do

COMTUR, quanto do Forum, ¢ o fato de ambos serem apenas consultivos.
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Quanto ao estado, os resultados indicam que as diretrizes de trabalho da politica
estadual deveriam sair do Forum Estadual de Turismo. Nada mais justo, pois foi com este
objetivo que o Forum foi constituido, embora jamais tenha atuado nesta vereda. As poucas
tentativas de se discutir planejamento e politicas de turismo ndo passaram da primeira oficina,
ou de documentos que ndo repercutiram em agdes reais. Para o MTUR (2006, p. 17), dentre
os objetivos dos colegiados estaduais (Foruns e Conselhos) para a gestdo descentralizada do
turismo, tem-se: “Apoiar na defini¢cao e execucao da Politica de Desenvolvimento Turistico
do Estado, Regides e Municipios; Promover, coordenar, monitorar, incentivar e avaliar a
execuc¢do dos programas da Politica de Turismo, e Integrar e articular as politicas publicas e
privadas do setor”. Como bem se vé€, deveria ser questdo fundamental dos foruns estaduais a
politica de turismo dos respectivos estados que representam, bem como a monitoracdo e
avaliacdo de possiveis programas de turismo. Estas acdes nunca foram tema de discussdao no

Forum de Turismo de Mato Grosso do Sul.

Sobre a participacdo do COMTUR no Férum Estadual de Turismo, levantou-se que:
“Por uma questdo de hierarquia, o COMTUR ndo se comunica diretamente com o Forum,
pois quem deve fazer isso é a Secretaria de Turismo do Municipio”. Esta afirma¢do deixa
claro, mais uma vez, que ha uma distor¢ao no papel do COMTUR, pois o Conselho tem, sim,
assento no Férum de Turismo do estado, o que ndo acontece com a Secretaria, pois esta nem
faz parte do Forum, uma vez que a instancia de governanga na qual ela deve participar € o
Forum Nacional dos Secretarios e Dirigentes Estaduais de Turismo — FORNATUR, na esfera
estadual. Atualmente, o COMTUR de Bonito tem assento e representante no Férum Estadual
de Turismo, mas os resultados mostram que esta participagdo ndo € representativa perante o
Conselho de Turismo de Bonito. E uma pena que uma instancia de governanca como o Férum
Estadual ndo consiga exercer o papel para o qual foi criado, mesmo depois de 0o MTUR ter
investido numa a¢do de fortalecimento em 2009, trazendo um representante ministerial para
redireciond-lo. Apesar de este ndo ser o espago adequado para esta discussao, cabe deixarmos
um questionamento: o Forum ndo funciona porque ndo hé participagdo do trade, ou ndo ha
participagdo do trade no Foérum porque ele ndo funciona? Ele ja nasceu fadado ao fracasso em
funcdo do preconceito com relagdo ao turismo, bem como da incipiente cultura de

associativismo no estado, como sugerem os resultados desta pesquisa?
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Sérgio Buarque de Holanda j& escreveu sobre isso em “Raizes do Brasil”. Nessa obra,
ele argumenta que nossa evolugdo, atrelada a heranca ibérica, a autonomia, o personalismo,58
o0 estoicismo®’ e a sobranceria,” sdo caracteristicas que repercutem fortemente na tibieza
institucional e associativa da sociedade brasileira. “Em terra onde todos sdo bardes ndo ¢
possivel acordo coletivo durdvel, a ndo ser por uma for¢a exterior respeitdvel e temida”
(HOLANDA, 1995, p. 32). Para o autor, a falta de cultura associativa, de trabalho em
conjunto, sistematico e perene nao pode ser explicada sendo por essas raizes
ibéricas/religiosas. Segundo Buarque, o protestantismo favoreceria o comportamento
econdmico e racional do capitalismo, como o espirito associativo; o contrario ocorreu com o
catolicismo e o livre arbitrio, que era desfavoravel a vida social coesa. Holanda credita a
escraviddo e a estrutura da economia colonial o desenvolvimento pifio de organismos de
cooperacao profissional entre nés. A facilidade de enriquecer com o suor escravo e a troca
constante de oficio foram reproduzidos no meio urbano e logo trataram de impregnar também

os habitos:

Nos oficios urbanos reinavam o mesmo amor ao ganho facil e a infixidez que tanto
caracterizam, no Brasil, os trabalhos rurais. Espelhava bem essas condi¢des o fato,
notado por alguém, em fins da era colonial, de que nas tendas de comerciantes se
distribuiam as coisas mais disparatadas deste mundo, ¢ era tdo facil comprarem-se
ferraduras a um boticario como vomitorios a um ferreiro. Poucos individuos sabiam
dedicar-se a vida inteira a um s6 mister sem se deixarem atrair por outro negdcio
aparentemente lucrativo. (HOLANDA, 1995, p. 58-59).

A cooperacdo para o trabalho conjunto, tdo difundida por programas e projetos do
governo brasileiro em diferentes niveis, seja federal, estadual ou municipal, tem sofrido
revezes porque, dentre outras coisas, esbarra nestas instituicoes informais da cultura
brasileira: a falta de prestigio da labuta sistematica; o carater inconstante da economia e das
regras do jogo; e a inexperiéncia do trabalho coletivo e democratico. Embora nos tltimos anos

ndo se possa queixar da estabilidade economica.

*¥ Tornar o publico particular (FERREIRA, 1975).
* Impassividade (FERREIRA, 1975).
5 pProeminente, superior, acima de. (FERREIRA, 1975).
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Outro aspecto negativo ressaltado refere-se a inexisténcia de representagdo do turismo
na Camara de Vereadores, o que ocasiona um distanciamento entre o executivo € 0
legislativo, bem como entre o privado e o publico. De acordo com os resultados, a iniciativa
privada trabalha e o poder publico freia: “Precisamos soltar estas amarras que o poder
publico estd segurando cada vez mais, entdo, hoje em dia o imposto é de 5% em cima de tudo
que é gerado em Bonito é um custo alto, por que uma agéncia receptiva ganha dos passeios
em torno de 10 a 15% e ela tem que dar 5%, até 10% para uma operadora de fora para
mandar 50, 100 visitantes, entdo quer dizer que o lucro da agéncia local é muito pequeno,

fica sem for¢a, sem competitividade para poder crescer e buscar reforgos externos”.

O discurso anteriormente citado reflete exatamente o que foi ilustrado com a figura da
engrenagem do sistema turistico de Bonito sobre a importancia de profissionalizagdo do
arranjo institucional publico do turismo, de modo que ele ndo seja a engrenagem que emperra
o sistema. O estagio em que se encontra o destino turistico demanda um posicionamento mais
técnico, estratégico e profissional por parte da prefeitura, para que Bonito ndo perca

competitividade.

Os outros entraves demonstrados pela pesquisa referem-se: ao fato de o poder publico
municipal ndo conseguir acompanhar o crescimento do turismo; de o turismo ndo ser
prioridade do governo do estado; de a Fundacdo de Turismo ndo ter autonomia plena; da
necessidade de uma politica de desenvolvimento regional (pois os prefeitos tém dificuldades
entre si); da dependéncia que o destino tem do governo por serem investimentos muito
elevados; da falta de recursos humanos para o setor no ambito publico (pois recursos
financeiros existem no MTUR) e, por fim, do poder publico agir sempre em funcdo da politica
e das eleicdes. Este contexto ndo permite uma melhor articulagdo para o sistema funcionar de
maneira mais técnica € menos politica. A existéncia de bens/atrativos publicos e a
interdependéncia entre os elementos da oferta turistica de um lugar exigem uma participacao
muito atuante dos o6rgdos publicos, pois a ingeréncia nos servigos publicos afeta diretamente a
vantagem competitiva de um destino. Nao dd mais para improvisar em matéria de turismo,
ainda mais em Bonito, que ja ¢ um destino conhecido e sistematicamente premiado. OMT
(2003) e Vignati (2008) insistem que a profissionalizacdo publica ¢ urgente e aguardada

ansiosamente pela sociedade.

Quanto ao estado, levantou-se que o mesmo nao discute com as bases; ndo procede

como uma empresa ¢ acaba acatando as politicas federais sem um posicionamento estratégico.
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Participa de todo tipo de programa do governo federal, o que ndo se reflete em resultados
relevantes. O resultado ¢ que todos afirmam estarem “sobrecarregados de tanta reunido”. Nem
estado, nem municipio conseguem coordenar as politicas turisticas locais com as federais,
setoriais e regionais; quando o estado consegue, ndo chega a base, ndo atinge os resultados
esperados, ndo consegue chegar até o publico, turistas ou empresas; ou ainda, quando
consegue, ¢ mérito dos contatos pessoais € ndo de programas de governo. Neste ponto, quero
chamar a atencdo para a necessidade de reformas politicas que o pais tem. Esta necessidade
pode ser verificada na ineficiéncia das politicas de desenvolvimento regional induzidas pelo
governo federal desde 2003. Enquanto as personagens locais e regionais sejam elas
procedentes do ambito publico, quanto privado, lancarem mao da estratégia “emenda
parlamentar”, pouco se vai evoluir em matéria de desenvolvimento enddgeno local. Pois, para
qué a regido vai se esforcar coletivamente para desenvolver instancias de governanca, se para
conseguir recursos para regiao basta ter um “padrinho” senador, deputado, vereador e assim
por diante? O que reforca nossa cultura clientelista, fisiologista e paternalista. Arns (2009)

afirma ser dificil estimular a participagao dos governos locais em funcdo de que:

[...] mecanismos tradicionais de obtengdo de recursos publicos a partir de
transferéncias voluntarias (canais diretos dos gabinetes ministeriais, emendas
parlamentares, etc.) continuam tendo resultados mais vantajosos que dedicar tempo
nas disputas dos recursos que sdo colocados a disposi¢ao nos colegiados territoriais

(p. 105).

Segundo Parente (2009, p. 160): “80% do or¢amento anual do MTUR, executado nos
ultimos anos, provém de emendas parlamentares”. Ou seja, os resultados sdo consequéncia
dos contatos politicos que as pessoas de cada comunidade tém e ndo de politicas e programas

de desenvolvimento regional.

Continuando a avaliagdo sobre Bonito, obteve-se como resultado que a cidade
necessita definir suas politicas setoriais, até com relacdo a prefeitura, pois: “Ndo existe
programa de meio ambiente, programa de turismo, somente programas dos partidos, cada
um brinca do que quer”. Para os atores entrevistados, “o municipio esta carente de um
direcionamento”; o poder publico “espera acontecer para depois remediar”; “falta visdo de
longo prazo e a comunidade reivindicar de maneira mais positiva”. Segundo eles, “faltam

diretrizes do que ¢ realmente estratégico (prioritario) para a cidade e para o turista”. Na



241

opinido de um entrevistado, a politica entre o ministério e o estado “funciona muito bem”,
mas o contexto local estda sem nenhuma amarracdo, nenhuma perspectiva enquanto sistema

turistico: “Ndo tem uma diretriz, ndo tem um foco”.

Quanto aos aspectos positivos, os entrevistados deixam claro que a natureza foi um
elemento fundamental, por sua beleza, poder de atragdo e carater diferencial: “A natureza deu
o tom a partir do momento que a iniciativa privada percebeu isso, uma vez que os atrativos
encontram-se na mao da iniciativa privada. Se fossem bens publicos teria sido diferente. Ndo

)

teria o sucesso que teve; Bonito aconteceu porque era destino “Premium”.

Além disso, houve destaque para o fato de que em Bonito ndo ha prostitui¢ao infantil,
nem pedintes; a cidade tem um programa de coleta seletiva que funciona com uma
cooperativa de catadores, apesar do problema com o aterro sanitirio mencionado

anteriormente; com relagdo ao saneamento, a Petrobras investiu dez (10) milhdes de reais.

Sobre o fato de o municipio sofrer com a sazonalidade, os resultados mostram que o
municipio bate recordes de publico e que os picos de alta ainda conseguem compensar a baixa
temporada. Foi mencionada como positiva também a existéncia do Convention Bureau na
cidade, que trabalha em parceria para captacdo de eventos para cidade, embora tenha-se
afirmado nos aspectos negativos que ndo existe muita transparéncia na atuacao do Convention
Bureau. Sobre a comunidade geral, parece ndo haver resisténcia com relagdo ao turismo, mas

esta investigacdo mereceria maior aten¢do num outro trabalho.

Sobre o sistema gestor os aspectos positivos apontados referem-se: ao
reconhecimento da midia nacional por meio das inUimeras premiagdes; a criagdo €
implantacdo do voucher tUnico; a obrigatoriedade do guia ser local; a existéncia de
associativismo (embora nos aspectos negativos tenha sido ressaltado que o associativismo ¢
fragil, tanto no municipio, quanto no estado); a forma como o municipio de Bonito gerencia a
exploragdo da atividade turistica, vinculando passeio, guia local, agéncia local e prefeitura, o
que foi apontado como resultado dos espagos de coordenagdo e cooperagdo como COMTUR
e/ou associacdes de classe; todos consideram relevantes para cidade a existéncia destes
mecanismos de participacdo para o desenvolvimento do turismo. As discussdes no Conselho
geram amadurecimento da comunidade, embora haja confusdo com relagdo ao papel do

COMTUR.
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Sobre a inovacdo e producdo de conhecimento, os resultados apontam o
reconhecimento de que houve beneficios por participar do COMTUR, principalmente com
relagdo ao apoio para participagdo em congressos € feiras e consideram uma vantagem
competitiva a participacdo em organizacdes como conselhos e associagdes. Reconhecem que,
no turismo, as redes sdo importantes, bem como o fortalecimento delas. Afirmaram também
que ja inovaram (em produtos e servi¢os) como resultado da participagdo e envolvimento em
associacoes, foruns e conselhos, principalmente em fungdo do aprendizado. Outro resultado
diz respeito a consideragdao de que ¢ vantajosa a participagdo em instancias de governanga
somente no longo prazo, e uma terceira vertente considera vantajosa a participa¢cdo somente

naquelas instancias fora do ambito municipal.

Com relagdo ao didlogo entre o governo do estado e Bonito, os resultados mostram
que tem havido um esfor¢o constante por parte do estado em desenvolver um trabalho ndo s6
de divulgacao, como de organizacdao geral da atividade turistica, mas ao mesmo tempo nao
existem elementos que permitam uma avaliacdo mais concreta. Neste momento, fica claro que
a auséncia de avaliagdo e monitoramento, bem como de ferramentas de didlogo mais
eficientes por parte do estado e do municipio acabam por fragiliza-los perante a percepgdo da
comunidade. O trade desconhece o desempenho dos 6rgaos publicos porque nao tem acesso a
informacao, mesmo porque os dados ndo existem; quando existem, sd3o poucos € nao sao

publicados.

Percebem ainda que hd uma comunicacdo mais aberta com o trade do que nas gestdes

passadas:

6

xiste dialogo entre Bonito e o governo do estado, mas por que o governo federal
estimula muito isso, o ministério meio que obriga, a gente sabe que tem pontos de colisdo. As
vezes as pessoas ndo querem admitir que teve um avango no turismo por conta do ministério,

o ministério deu visibilidade, ndo tinha nada”.

“[...] agora tem projetos que vém direto do Ministério do Turismo pelo Sebrae, nao
passando pelo estado’; e, finalmente, que o estado atua com maior énfase na participagdo em
feiras e na promog¢do, mas com relagdo aos projetos, novamente mencionam que o vinculo ¢

direto com o MTUR, Instituto Marca Brasil e SEBRAE.

Fica claro nos resultados que o MTUR tem se feito presente na questdo turistica local,

pois todos os entrevistados mencionam este aspecto, da mesma forma que mencionam a



243

presenca do governo do estado no que se refere ao fomento para participagdo em eventos e
feiras de turismo ou de consumidor final. Hoje, a imagem do empenho do estado na questdo
turistica estd ligada ao seu apoio para divulgacdo e venda do turismo estadual nas feiras

nacionais e internacionais.

A investigacdo realizada reitera a hipotese de que os arranjos e ambientes
institucionais de Bonito ja foram relevantes, contudo, sofreram modificagdo no seu papel
original, o que resultou num novo posicionamento no que se refere ao consciente coletivo do
trade turistico local. O COMTUR ndo se mostrou representativo ao longo dos anos, embora
seja inegavel o seu papel inicial. Mas por que ndo manteve sua representatividade? Um dos
fatores investigados diz respeito a auséncia de monitoramento e avaliacdo sobre o
desempenho da politica nacional de turismo desde o PNMT, e, em cascata, pela auséncia de
avaliacdo oficial no estado e no municipio. A falta de estatisticas e de dados sobre os destinos
turisticos brasileiros provoca falhas institucionais, dificulta a consolidacdo de arranjos
eficientes e a troca de informagdes entre os individuos, organizagdes e ambiente institucional,
estacionando os destinos num circulo vicioso ao invés de virtuoso. Esse cenario perpetua
entraves e problemas, e ndo favorece transformacdes mentais e mudancas institucionais que
levem os destinos a um patamar mais sustentdvel em matéria de desenvolvimento. Toda a
energia gasta para criar as instancias de governanga para o turismo se perde quando nao ha
continuidade nas agdes. Nao adianta fomentar a implantacdo destas estruturas de governanga
sem prever acdes posteriores de fortalecimento, recursos e auxilio técnico continuado.
Cerqueira et al. (2009, p. 218-220) elencou diversos entraves ao funcionamento das instancias
de governanga para o turismo pais afora, os quais podem ser verificados no Quadro 6.14;

quase todos sdo encontrados, também, em Bonito.

- As Secretarias Municipais de Turismo ndo dispdem de uma estrutura minima
(equipe técnica qualificada e equipamentos de informatica);

- Nao existéncia e/ou fragilidade de atuacdo dos Conselhos Municipais de
turismo;

- Nao existe clareza dos papéis do setor publico e privado;

- Os prefeitos ndo priorizam o turismo no municipio;

- Rotatividade dos gestores dos cargos publicos (prefeitos, secretarios de
turismo, etc.)

- Crenca de que a instincia para funcionar precisa de aporte financeiro do
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estado;

- Desinteresse e desmotivacdo das entidades empresariais ¢ da sociedade civil
em relagdo as instancias de governanga;

- Falta de clareza do papel da instancia;

- Trabalho pautado no voluntarismo, ndo se sustentando no longo prazo;

- Falta de monitoramento e avaliacao das agdes pactuadas nas reunioes;

- Necessidade de profissionalizacdo da instancia (gestdo amadora). O acimulo
de trabalho sob a responsabilidade de poucos;

- Incipiente capital social na regido: déficit de qualificacdo generalizado nos
trés setores (estado/municipio, sociedade civil organizada e trade), em
especial no que tange a capacidade de exercitar a gestdo colegiada voltada
para resultados;

- Falta de compreensao da cooperagdo publico-privada (o governo propde a
politica publica, mas ndo aporta os instrumentos necessarios; por outro lado,
os empresarios ficam esperando que solugdes venham do governo);

- Falta de visdo regional das liderancas;

- Gestores publicos e atores do turismo sem visdo estratégica da atividade
turistica, enquanto indutora do desenvolvimento regional;

- Capacidade reduzida das Secretarias Estaduais de Turismo e instituigdes de
apoio técnico para instrumentalizacdo das instancias.

Quadro 6.14 - Aspectos fragilizadores das instancias de governanga.

Fonte: Cerqueira et al. (2009, p. 218-220).

Os municipios brasileiros, salvo algumas excecdes, ndo tém estrutura para sustentar a
democracia inerente aos Conselhos e Foruns. Ainda mais num pais que esta engatinhando na
gestdo democratica e participativa e num estado onde turismo € muito distante da realidade
vigente da pecuaria e da agricultura. Além disso, questdes basicas de cidadania nao estdo nem
proximo de serem resolvidas no pais. Saude e educagdo, saneamento, acessos, logistica e por

al val ndo somam a causa turistica.

A anélise do processo de desenvolvimento do destino; a relagdo entre inovagao,
tecnologia e institui¢des; a influéncia da cultura e da histéria devem ser levados em conta para
estudar um destino. Compreender as regras do jogo facilita a analise dos arranjos formatados
pelo destino turistico para lidar com incertezas e assimetria de informacdes. Afinal, os

arranjos e ambientes institucionais sdo as unidades de anélise para compreensdo da trajetoria
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turistica de Bonito, unidades que se conjugam e se modificam mutuamente num processo
circular de coevolugdo. O COMTUR serviu de amalgama entre o plano micro e o plano macro
e, por isso, exerceu, também, papel catalisador de mudangas causadas por conflitos e/ou
inovagdes tecnologicas, sejam radicais ou incrementais. O COMTUR de Bonito esteve,
sempre, estreitamente relacionado ao processo histérico do lugar, refletindo o ambiente
institucional federal. Em Bonito, na época de maior inovag¢do e produ¢do de conhecimento
local referente ao turismo, os arranjos ¢ ambientes institucionais formatados resultaram de
uma sincronia simbi6tica® entre o ambiente institucional posto pelas politicas ptblicas
federais (PNMT) e a sociedade local de Bonito. O elo que estabeleceu o didlogo entre
governo federal e sociedade local foi justamente o arranjo institucional chamado COMTUR.
Foi por meio dele, do COMTUR, que se promoveu o ajuste necessario e efetivo entre a
intencdo de se desenvolver o turismo e a estrutura capaz de fazé-lo com maior eficiéncia
possivel. O resultado expressou-se na forma do Voucher unificado ¢ de um COMTUR

deliberativo e consultivo, presidido pela iniciativa privada e com fundos garantidos por lei.

Mas ndo dé para ficar estacionado nos louros conquistados. Arns (2009) afirma que a
governanga democratica ¢ diretamente proporcional a existéncia de capital humano
desenvolvido (com informagdo, conhecimento, capacidade cognitiva para processar a
informacao) e capacidade associativa forte. Para ele, se quisermos que nossos arranjos
funcionem efetivamente, ¢ inevitavel fortalecer o capital humano que os constitui. SO assim
teremos espacos que coordenem negociacdes € sinergias em torno de propdsitos comuns que
irdo promover o desenvolvimento do territério de maneira endégena (de dentro para fora). A
construcdo deste capital social ocorre a partir do territorio, segundo Tania Zapata (2010), pois
¢ 14 que estdo universidades, pessoas e a competéncia local. Para ela, a inovacdo estd muito
mais relacionada a processos de producdo, gestdo social e institucional: “Num arranjo
produtivo, o avanco ndo esta s6 na melhoria do processo de produ¢do, mas também em uma
forma de governanca que fomente redes de cooperacdo e aprendizagem”. Por isso, ¢ fato, se
quisermos competitividade e inovagdo serd preciso aprender “individual e coletivamente” a
ter disciplina e a investir em capital humano e social. Pois ficou evidente na pesquisa tedrica

que capacitagdo continuada € questdo estratégica no fortalecimento das instancias de

6! Associagdo de duas plantas ou de uma planta e um animal, na qual ambos os organismos recebem beneficios,
ainda que em propor¢des diversas (FERREIRA, 1975, p. 1. 301).
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governanga democraticas e estas, como vimos, sdo fundamentais na formagdo de territérios

inovadores € sustentaveis.

6.3.1 Matriz Institucional Sistema Gestor do Turismo em Bonito

INDICADOR (A) — DIAGNOSTICO

Reflexdo e acdo da situacdo turistica do municipio. Precisa estar pautado em analises e

estudos especificos.

Quanto ao critério meio ambiente, a cidade possui estudos de caracterizagdo que
contemplam os itens estabelecidos, porém os Estudos de Impacto Ambiental existem apenas
de maneira incipiente e por parte da iniciativa privada. Quanto aos atrativos publicos, houve
iniciativas para Gruta do Lago Azul, mas ndo sdo estudos sistematicos. No critério aspectos
sociais, ndo existem estudos oficiais sobre o numero de empregos gerados pela atividade
turistica. Os trabalhos que mencionam essa informacdo apresentam variagdes consideraveis
que transitam entre 40% e 70%. A ultima informacao oficial foi oferecida pelo Secretario de
Turismo em entrevista para um jornal local, porém as fontes da informagdo ndao foram
apresentadas. Segundo o Secretario, o turismo empregava, em 2010, 51% da populacdo ativa.
Para o critério participagdo da comunidade também ndo existem estudos oficiais. O parecer a
este respeito estd pautado no senso comum, no qual impera a opinido de que nao ha rejeigao
da comunidade a atividade turistica. Quanto ao critério inventario, ja foi realizado, mas
atualmente se encontra desatualizado e ainda assim ndo contempla todos os aspectos
necessarios expostos acima. O inventdrio existente também nao estd disponivel on-line para
ser pesquisado. O critério inventario da demanda ndo € sistematico e ndo contempla todos os
aspectos necessarios; existem pesquisas de perfil de demanda em alguns atrativos publicos e
as pesquisas de opinido de atrativos particulares, contudo estas informag¢des também ndo sao
disponibilizadas oficialmente e no ambito publico ocorrem esporadicamente. Diante do
exposto, tem-se um resultado de 63% dos critérios atendidos, o que enquadra o sistema gestor

do turismo na escala trés (bom) quanto ao indicador diagnostico.



247

INDICADOR (B) — SISTEMA DE INFORMACAO E MONITORAMENTO

Rreduz a incerteza, porque facilita o acesso a informagao nos processos de tomada de
decisdo. Necessita de equipe, equipamentos e sistemas de banco de dados e banco de

modelos.

Segundo Bissoli (2000), as organizagdes necessitam de sistemas de informagdes que
permitam posicionamentos mais assertivos e ageis. Para a autora, além dos sistemas de
informacao, outro aspecto fundamental ¢ a automatizacao desses sistemas, o que os tornaria
mais eficientes, pois a rapidez com que se tomam as decisdes ¢ fator relevante para um
posicionamento mais destacado de um destino turistico frente a concorréncia. Acerenza (1992
apud BISSOLI, 2000, p. 75) define assim o sistema de informagado e controle: “Uma continua
e interatuante estrutura de pessoas, equipamentos e procedimentos elaborada para reunir,
classificar, analisar, avaliar e distribuir informagdo exata e a tempo, com finalidade de ser
utilizada por quem toma decisdes na area de planejamento, execucdo e controle de planos e
projetos”. Para o autor, estes sistemas sdo constituidos de diferentes fases, tais como: coleta

de informagao, controle, avaliagao dos resultados e acdes corretivas.

Conforme o referencial tedrico apresentado, verificou-se que nenhum dos critérios
estabelecidos pelos autores podem ser encontrados no destino pesquisado, o que o posiciona

na escala zero (inexistente) no que se refere ao indicador sistemas de informagao.
INDICADOR (C) - COMPETITIVIDADE

“Competitividade do destino turistico ¢ a capacidade que um destino turistico tem para
concorrer com outros destinos do mundo, gerando um nivel de renda superior a média e
mantendo essa situacdo a longo prazo, com o minimo custo social e ambiental possivel”
(VIGNATI, 2008, p. 113). Para o autor, estratégias pautadas em uma organizagdo elementar e
marketing ndo trazem resultados relevantes quando o assunto ¢ competitividade,
principalmente com relagdo ao mercado internacional. Conforme os resultados levantados
pela pesquisa de campo realizada em Bonito, ¢ exatamente este cenario que se tem la.
Estruturas organizacionais elementares e investimentos desarticulados em marketing e
promogdo por parte de alguns empresarios mais empreendedores, e, muitas vezes, com o
apoio do estado. Na contramao disso, estudos indicam que cooperagdo e estratégias integradas
das empresas locais ¢ que irdo garantir competitividade e ndo simplesmente a presenca de

recursos naturais e/ou socioculturais diferenciados (VIGNATI, 2008). O autor argumenta que,
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para sustentar um destino turistico competitivo, quatro estruturas sdo importantes: a estrutura
empresarial, a social, a publica e a territorial. Para cada uma dessas estruturas existem
aspectos que deveriam ser verificados pelos planejadores e tomadores de decisdo. Bonito foi
avaliado com nota 45,8, pelo estudo de competitividade realizado pela FGV, numa escala de
zero a cem. A média do Brasil foi 52,0; a média dos destinos das capitais foi 59,3 e a média
dos destinos das ndo capitais foi 46,7. A conclusdo ¢ que Bonito ndo atingiu 50% dos pontos
na escala avaliativa, ou seja, se transformarmos o resultado obtido pela FGV para a escala
criada para esta pesquisa (de zero a quatro), Bonito obteria uma nota dois (regular), pois 45,8

significaria 46% de critérios atingidos para o indicador competitividade.

Das treze dimensdes investigadas, aquelas que puxam o resultado do destino para
baixo foram, em ordem da mais critica para a menos critica: monitoramento; capacidade
empresarial; servicos e equipamentos turisticos; aspectos culturais; politicas publicas;
atrativos turisticos; aspectos sociais; aspectos ambientais e infraestrutura geral. Destas nove
dimensdes, a maior discrepancia entre o resultado Brasil (a média dos 65 Destinos Indutores
pesquisados) e a situacdo de Bonito encontra-se no “monitoramento”. Nesta dimensdo, o
destino ficou com nota 3,0 enquanto que o pais foi avaliado em 34,8. A dimensao “capacidade
empresarial” também aparece no estudo como um ponto de estrangulamento. O que confirma,

mais uma vez, os resultados obtidos na pesquisa de campo realizada em Bonito para esta tese.
INDICADOR (D) - INOVACAO

Para Vignati (2008), a inovagdo nos destinos turisticos esta intimamente relacionada
com a capacidade dos destinos de fidelizar os clientes. Para o autor, os destinos com elevada
capacidade de inova¢do (que langam continuamente novidades no mercado) ¢ que conseguem
manter um publico cativo. Ja o posicionamento de Barquero (2001) quanto a um sistema ser
inovador € o de que os atores precisam interagir. Essa interacdo propiciaria: aprendizagem
conjunta, inovagdo, troca de informacdo, adog¢do de procedimentos comuns, fomenta a
cooperagao e a concorréncia entre as empresas. Todos esses elementos produzem mudangas e
transformam as estruturas produtivas, os atores locais e, consequentemente, levam a situagdes

de desenvolvimento, se compreendermos que desenvolvimento significa transformacao.

Na realidade, uma tinica empresa ndo poderia mostrar-se inovadora em termos de
todos os elementos da linha de producdo, razdo pela qual precisa do apoio das
demais — especializadas em atividades complementares —, sendo que todas
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trabalham em conjunto e se sentem parte de uma rede de empresas inovadoras.
(BARQUERO, 2001, p. 141).

Em matéria de turismo, ainda ndo se conseguiu introduzir e difundir conhecimento
técnico na grande maioria das atividades que compdem a rede de produtos e servigos. Ha
desconhecimento, em grande parte dos empresarios e do segmento publico, das técnicas de
producdo, gerenciamento, controle e comercializacdo. Sendo assim, fica dificil produzir
inovagado, seja ela de produto (a criacdo de novos passeios, ou de passeios com diferenciais
por segmento de mercado, por exemplo, sdo um fator de expansao das atividades produtivas e
aumentam a competitividade das empresas), processo (novas maneiras de realizar os servi¢os
turisticos: a fruicdo de um atrativo natural, a re-elaboracdo de um roteiro, uma nova maneira
de realizar a limpeza dos quartos; contribuem para a padronizagdo e diminuem os custos de
producdo, assim como os pregos dos produtos) ou de organizacdo (organizar
coordenadamente a venda dos atrativos da cidade por meio de uma associagao, sistematizar e
divulgar resultados de pesquisas de demanda realizadas junto aos consumidores finais,
organizar conjuntamente o marketing do local, sdo exemplos de inovacdo que reduzem os

custos de transacao e de producao).

A interagdo entre os atores para troca de informag¢do, de conhecimento e promocao de
aprendizado conjunto (densidade e qualidade da interagdo) encontra-se comprometida em
fungdo da propria fragilidade dos arranjos/governancas locais. O aperfeigoamento continuo de
produtos, servigos e processos (inovagdo incremental) acontece nas empresas pesquisadas e
no proprio sistema gestor, pois o voucher acabou de ser premiado pelo governo federal em
funcao de seu aprimoramento; contudo, esta inovacao incremental ¢ muito mais lenta ou nao
ocorre na grande maioria dos prestadores de servigo e até mesmo no 6rgao publico, que ha
anos mantém a mesma forma de operar seus arranjos. A existéncia de sistematizacdo de
processos e estruturas que permitam compartilhar de forma regular o know-how adquirido fica
bem evidente nas empresas pesquisadas, mas ndo se reflete no ambito publico e terceiro setor.
O financiamento para o desenvolvimento de pesquisas ocorre por intermédio do Conselho de
Turismo quando a universidade oferece alguma proposta, ou até mesmo pela iniciativa

privada, quando o projeto de pesquisa interessa a empresa em questao.
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Quanto ao sistema institucional complexo, ele até existe em forma de conselhos,
foruns e associacdes, mas ndo consegue responder as necessidades e demandas dos atores,
sejam eles inovadores ou ndo. Ha4 um descompasso entre o contexto institucional (ambiente e
arranjo arranjos) proposto pelos programas do governo federal e o capital humano e social
disponivel no destino turistico; porém, este cendrio ndo ¢ exclusividade de Bonito. Estudos
posteriores poderdo continuar pesquisando outros lugares e suas instituicdes a partir das
matrizes aqui estabelecidas e, entdo, comparagdes poderdo ser feitas para comprovar esta
afirmacgdo. A presenca de universidades e organizagdes do sistema S ndo sdo suficientes para
assegurar parcerias continuadas em capacitacdo e pesquisa, pois, para atuarem, dependem de
investimentos e recursos publicos e privados. Como ndo ha prioridade politica do ponto de
vista publico, visdo técnica do ponto de vista empresarial e muitas das institui¢des de ensino
sdo recém-criadas e ainda ndo se consolidaram, os entraves sdo consideraveis no que diz
respeito a inovagao. Apos a andlise dos critérios estabelecidos para o indicador, constatou-se

que o destino se encontra na escala um (ruim) com 25% dos critérios atendidos.
INDICADOR (E) — USO DOS ATRATIVOS PELA POPULACAO LOCAL

Este indicador foi elencado porque uma caracteristica marcante de Bonito ¢ congregar
a maioria dos atrativos naturais em espacos de dominio privado. E vistocomo fundamental
para a sustentabilidade do negdcio turistico o apoio da sociedade em geral e, para isso, €
importante que esta mesma sociedade tenha acesso aos recursos turisticos do territorio para
poder conhecer, respeitar e participar endogenamente do desenvolvimento local. Este
indicador tem o proposito de apontar se o sistema gestor do turismo permite e estimula o
contato da populagdo autdctone com os produtos turisticos locais.

O uso dos atrativos privados pelos moradores locais acontece da mesma forma que
pelos turistas, ou seja, precisam contatar as agéncias € manifestar vontade em realizar o
passeio e conhecer o atrativo. Na medida do possivel, esta agéncia encaixa o solicitante no
passeio desejado ou em algum outro que esteja disponivel. Ressalta-se que as vagas sdo
destinadas apenas nos momentos de baixa demanda, pois em feriados ou finais de semana as
vagas sdo destinadas apenas aos turistas. Nao existe um ambiente institucional formalizado,
mas informalmente a participacdo da comunidade ¢ garantida no ambito privado. No ambito
publico, o acesso aos atrativos ¢ garantido formalmente ao morador local. Neste indicador, o

destino se enquadra na escala dois (regular), com 50% dos critérios atendidos.

INDICADOR (F) - GERENCIAMENTO DO SISTEMA TURISTICO
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Neste indicador, o destino foi avaliado na escala um (ruim), pois atingiu apenas 7,7%
dos critérios estabelecidos. Confirmou-se o pressuposto de que ha um distanciamento entre o
desempenho das empresas inovadoras e dos arranjos publicos de gestdo do turismo, bem

como das governangas mistas, como o Conselho Municipal de Turismo.

INDICADOR (G) — ASPECTOS QUE DEVEM ESTAR PRESENTES EM UM SISTEMA
EFICIENTE DE GESTAO TURISTICA

No indicador aspectos presentes em um sistema gestor eficiente, Bonito se
enquadrou no nivel um (ruim), visto que atendeu apenas a 18% dos critérios estabelecidos. Os
critérios 5, 6, 7 e 9 foram considerados parcialmente e, por isso, na hora de avaliar o
indicador, cada dois critérios parciais representou um critério integral, o que explica o

percentual alcancado.

A seguir, apresenta-se a matriz “Sistema Gestor” (Quadro 6.15) e suas respectivas

pontuacgoes.
MATRIZ SISTEMA GESTOR DO TURISMO EM BONITO
Diagnéstico Sistema de | Competitivi- Inovagio Uso dos | Gerencia- Aspectos Total
Indica- Informacio e | dade atrativos mento Positivos | de
dores (inventario) Monitora- D) pela Pontos
mento © popula- (F) (&)
A) ¢ao local
(B)
(E)
Sistema | 3 0 2 1 2 1 1 10/28
Gestor

Quadro 6.15 - Matriz Sistema Gestor de Bonito-MS.

Na matriz Sistema Gestor (Quadro 6.15), o procedimento utilizado diferenciou-se das
demais, pois ndo foi realizada analise em fungdo dos segmentos publico, privado e terceiro
setor, mas sim em funcdo do sistema gestor como um todo, a partir do material colhido nas
entrevistas. O ponto de vista representado na matriz reflete a opinido dos entrevistados e os

resultados da pesquisa em dados primarios feita no local.
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6.3.2 Resultado intra-matriz: Sistema Gestor do Turismo

A andlise geral da matriz “Sistema Gestor do Turismo” permite inferir que, da
pontuagdo maxima possivel (28 pontos), Bonito atingiu apenas 10 pontos, ou seja, 36%, o que
coloca a matriz no conceito regular (dois) da escala de avaliagdo proposta. O indicador que
mais compromete o desempenho do Sistema ¢ aquele referente a monitoramento, coincidindo
com a pesquisa realizada pela Fundagdo Getllio Vargas. Em seguida, tem-se inovagdo e

gestdo como outros indicadores que mereceriam investimento estratégico por parte do destino.

6.4 RESULTADOS INTER-MATRIZES

A andlise das trés matrizes e dos respectivos percentuais obtidos por elas em
comparagdo com a pontuacdo maxima possivel permite inferir que, dos trés aspectos
investigados: arranjo institucional (65%), ambiente institucional (63%) e sistema gestor
(36%), aquele mais estrangulado ¢ realmente o sistema gestor. Os arranjos e ambientes
funcionam acima da média por conta do segmento privado inovador, que impulsionou a
pontuagdo para cima, porém ¢ valido lembrar que o segmento privado inovador nao
representa a maioria, afirmagdo confirmada pelo estudo de competitividade ja realizado pelo
projeto “65 Destinos Indutores”, que apresenta a dimensdo “capacidade empresarial” como
bem abaixo da média nacional dos destinos fora das capitais; entdo o resultado das matrizes

arranjo e ambiente ndo corresponde ao panorama geral no que confere ao segmento privado.

A escolha dos atores privados baseada na inovagdo serviu para entender como o
destino, apesar de apresentar limitadores comuns a maioria dos municipios do pais, consegue
ainda se sobressair no cenario nacional como exemplo de destino ecoturistico. Isto acontece
porque existe um polo de desenvolvimento que continua agindo em Bonito e gerando
transformacgdes pontuais em nivel municipal. E claro que ndo é s6 o segmento privado
inovador o responsavel pelo destaque conseguido, ndo se pode esquecer que a comunidade
civil organizada teve papel preponderante na historia bem sucedida do nascimento do turismo

em Bonito. O turismo 14 nasceu bem e a trajetoria do destino demonstra que se soube
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aproveitar, pois ela ainda se mostra ascendente dezoito anos depois. O que se constata ¢ que o
sistema ndo conseguiu mais reproduzir o mesmo nivel de capital social formado no inicio do
processo, quando da formagdo da primeira turma de guias, e isso seria a causa da
incapacidade para criar novas solugdes endogenas e transformagdes politico/institucionais
responsaveis por projetar o destino para um patamar de maior competitividade, visto que a
politica federal continua tdo ou até mais favoravel ao desenvolvimento institucional do

turismo no municipio como no principio.

Faltam investimentos no fortalecimento do capital social local, pois a capacitacio
individual até vem acontecendo. E necessario fortalecer Bonito naquela vantagem competitiva
que lhe foi determinante no inicio da trajetoria: a capacidade de autogestdo do sistema. Esta
foi a principal diretriz apresentada pelos resultados da pesquisa feita. Planos e programas so
conseguirdo gerar transformacdes reais se a capacidade de gestdo coletiva e de coordenagao
for estimulada com investimentos em contratagdo ou formagdo de equipe técnica e em
pesquisas que produzam base de dados e permitam o monitoramento do sistema gestor.
Somente com a avaliacdo continuada das varidveis relevantes para o sistema e um sistema
gestor mais profissionalizado ¢ que decisdes poderdo ser tomadas, solu¢des locais criadas e
inovacdes desenvolvidas no ambito do coletivo. A propria histéria do turismo de Bonito
confirma esta avaliagdo, pois o voucher foi resultado do investimento em capacitagdo quando
da formagdo de guias de turismo e de um contexto institucional favoravel promovido pelo
Programa Nacional de Municipalizagdo do Turismo, que estimulou a formacdo do Conselho
Municipal do Turismo, e repercutiu na criacdo de normatizagdo para o desenvolvimento da

atividade.
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7 CONCLUSAO

Neste ultimo capitulo, retoma-se o objetivo geral da tese, “verificar a relevancia e a

relacdo do ambiente e do arranjo institucionais para o desenvolvimento endogeno do turismo,

enfocando a producdo de conhecimento local e a inovagao”, para arrematar o trabalho com

algumas questdes conclusivas e outras, ainda sem respostas, que surgiram durante a

investigagcdo e mereceriam pesquisas futuras. Diante disso, tem-se que:

A fragilidade do capital social local e questdes politicas desgastaram a governanga
existente em Bonito ao longo dos anos. Os arranjos institucionais ja ndo fomentam
mais a verdadeira participagdo da sociedade e ndo produzem capital social e interagdo

para a transformagao, apesar de, no passado, o terem feito;

A distancia entre a eficiéncia do poder publico e das empresas privadas inovadoras ¢
muito grande. Enquanto os procedimentos das empresas privadas inovadoras ndo se
refletir nos 6rgdos publicos e, pelo menos, num contingente maior das empresas
locais, vai ser dificil Bonito estabelecer-se como destino competitivo e de exceléncia.
A saida para combater isso seria o investimento em capital social e na
profissionaliza¢@o dos arranjos institucionais, instrumentalizando-os com tecnologia e
desenvolvendo ininterruptamente as competéncias instaladas. Porém, nada disso
adiantara se ndo existirem procedimentos e ferramentas de avaliagdo e controle do
processo. Neste ponto, 0 MTUR podera contribuir decisivamente, institucionalizando
recursos especificos para o fortalecimento institucional nos destinos prioritarios € em

suas respectivas regioes.

Os empresarios reconhecem o quanto sao importantes a cooperacao € as instancias de
governanga, mas hd a descrenga de que foruns e conselhos possam interferir na
tomada de decisdo dos orgdos publicos. Esta ma reputagdo ocorre porque os espagos
“democraticos” foram criados, mas ndo foram instrumentalizados, nem com recursos
humanos e técnicos, muito menos financeiros, ndo possuem recursos que garantam
que as providéncias necessarias e decididas nas reunides sejam tomadas e ndo ha uma
politica no estado de Mato Grosso do Sul de fortalecimento institucional para estes

arranjos coletivos.
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Por isso, as necessidades mais eminentes com relagdo as novas estratégias para o
sistema turistico local referem-se a retomada da reputacdo e da confianca nos arranjos
institucionais do destino, uma vez que estas sdo questdes fundamentais ligadas ao negocio

turistico.

A conclusdao a que se chega sobre o sistema turistico de Bonito apds o percurso
percorrido nos caminhos da Economia Institucional, do desenvolvimento endogeno e do
conhecimento empirico ¢ que existem dois universos paralelos que ndao conseguem se
comunicar ou, se conseguem, o fazem apenas por pequenos instantes. Estes dois universos sao
representados pelo poder publico e pela iniciativa privada. O terceiro setor, representado pelas
instancias de governanca ou arranjos de coordenacdo coletiva (comturs, foruns), seria o
responsavel por aqueles momentos de encontro entre esses dois universos. Acontece que, para
um sistema funcionar efetivamente, todos os subsistemas precisam estar conectados, como
numa engrenagem. E o mecanismo de funcionamento da engrenagem, neste caso, deveriam
ser estes arranjos de coordenacdo coletiva existentes nas localidades. Contudo, no caso de
Bonito, os arranjos ndo estdo desempenhando o papel para o qual foram destinados, nem

tampouco o poder publico esta.

Para o sistema funcionar efetivamente e resultar em produgdo de conhecimento e
inovagdo que garantam a competitividade do destino no longo prazo e ganhos crescentes para
a coletividade, sdo prementes investimentos na profissionalizacdo do setor publico, dos
arranjos coletivos e do segmento privado de maneira mais generalizada, pois sabemos que um
aspecto limitador da pesquisa refere-se ao critério de escolha dos sujeitos que representam o
segmento privado (carater inovador), que ndo se aplica ao segmento como um todo. Se
considerassemos o universo de empresas privadas na sua totalidade, as diferengas nao seriam

tdo expressivas ao se comparar os arranjos institucionais publicos com os privados.

Desta forma, a inovagao e a produgdo de conhecimento que hoje ocorrem no pequeno
nucleo de empresas inovadoras refletir-se-ao nos outros dois subsistemas e serdo difundidas
de maneira mais abrangente e rapida no destino como um todo. Entretanto, o contexto politico
do Brasil permite reforcar a afirmagdo que s6 se conseguira profissionalizar o setor publico
através de pressdo da sociedade civil organizada. Por isso, antes de tudo, os investimentos

devem acontecer nos arranjos coletivos, pois somente quando eles estiveram cientes do seu
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papel (visdo de futuro compartilhada) e de como desempenha-lo ¢ que aumentardo as chances

das mudangas acontecerem.

Outro entrave a competitividade do sistema turistico de Bonito ¢ exdgeno, e se refere
ao sistema politico do pais. Como os investimentos em turismo sdo altos e dependem de
recursos federais, na maioria das vezes, e estes recursos federais chegam ao destino por
intermédio de emendas parlamentares, a politica nacional de turismo fica enfraquecida
justamente no aspecto das instancias locais de governanga. Pois a liberagdo dos recursos de
emendas ndo esta vinculada a aprovacdo dos arranjos coletivos, como apregoa o Programa
Nacional de Regionalizagdo do Turismo, mas aos contatos que os politicos locais tém com
deputados e senadores, fortalecendo a visdo paternalista da politica brasileira e a postura
passiva da sociedade. O trade ja percebeu que, para obter recursos e investimentos publicos,
os Conselhos de Turismo ndo sdao importantes, entdo “para que perder tempo com iSsO s€
dinheiro que ¢ bom nao vira?” Essa ¢ a pergunta que muitos se fazem ao desistir de participar

de arranjos do tipo conselhos e foruns.

Em Bonito, esta situacdo ¢ mais visivel ainda, porque, durante varios anos, o Conselho
foi deliberativo além de consultivo, e tinha autonomia plena sobre o recurso proveniente do
Fundo Municipal de Turismo. A transformagao de deliberativo para consultivo provocou uma
mudanga de status do COMTUR frente ao trade e interrompeu um processo de aprendizagem
importante relacionado a ambientes de coordenacdo coletiva. O Conselho acabou por perder
prestigio junto a comunidade turistica, fragilizando esta institui¢do, cuja existéncia ja exerceu
forte influéncia em ambito local. Contudo, ndo foi apenas por deixar de ser deliberativo que o
Conselho enfraqueceu-se. Na verdade, arranjos coletivos de coordenagdo, a exemplo dos
conselhos de turismo, ndo sdo institui¢gdes tradicionais no Brasil, foram importadas de outras
nagdes e precisam de estimulo e capacitagdo constantemente aqui até que se consolidem.
Falta, ao coletivo, a compreensdao de que muitas outras coisas podem ser feitas por intermédio
da unido em prol de um objetivo coletivo, além da obtencgdo de recurso. Esta compreensdo so
vird quando a sociedade enxergar o que pode ser feito em arranjos desta natureza e,
principalmente, como pode ser feito. Para que isto ocorra, mais uma vez se insiste em afirmar
que capacitar ¢ fomentar o capital social ¢ urgente. Este ponto de vista ¢ compartilhado
também pelo Ministério do Turismo, que langou, no final de 2010, um projeto denominado

“Planejamento e Gestdo do Turismo Regional”, focado na gestdo e acompanhamento das
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instancias regionais e no processo de institucionalizagdo das mesmas. Dentre os objetivos do
Projeto, um estd completamente em sintonia com os resultados obtidos nesta tese e se refere a
“definir indicadores e monitorar a atuacao das instancias de governanga”. Entretanto, durante
a investigagdo, chegou-se a conclusdo de que existe esta mesma necessidade nas instancias
municipais e em ordem de prioridade, porque se estas ndo funcionam a contento, a efetividade

das instancias regionais também ficard comprometida.

Um aspecto limitador da pesquisa refere-se ao critério de escolha dos sujeitos que
representam o segmento privado (carater inovador), que ndo se aplica a todo esse segmento.
Considerando-se todo o universo de empresas privadas, as diferencas ndo seriam tao

expressivas ao se€ comparar com os arranjos institucionais.

Quem podera ajudar nesta caminhada rumo a capacitacdo e ao profissionalismo dos
orgaos publicos e dos arranjos coletivos de coordenagdo? A resposta parece estar relacionada,
inicialmente, ao ambiente institucional federal. A atuacdo do MTUR, por intermédio de suas
politicas, planos, programas e projetos, tem auxiliado na organiza¢do do sistema turistico
nacional, porém faz-se necessario o estabelecimento de vinculos com outros arranjos locais e
regionais mais técnicos € menos sujeitos ao calendario politico-eleitoral que os governos
estaduais. As universidades e outras organizacdes técnicas presentes nas regides turisticas
deveriam ser convidadas, capacitadas, incentivadas e responsabilizadas a participar,
juntamente com os governos estaduais, na implantacdao das politicas federais de turismo nas
regides e municipios, de modo a neutralizar o impacto negativo causado nas regides em
funcdo das mudancas politicas frequentes. Mesmo porque os governos estaduais ndo estdo
presentes diretamente nas regides turisticas e a realidade das prefeituras municipais se
caracteriza, em grande parte, pela existéncia de patrimonialismo e falta de gestao profissional.
Como a capacitacdo para o fomento do capital social ndo pode ser interrompida, as regides
ndo podem ficar reféns do poder publico, seja ele local ou estadual. Ha necessidade de que o
ambiente institucional federal encontre uma base de sustentacdo e didlogo com outros arranjos
institucionais que ndo somente os governos estaduais, até que se tenham arranjos coletivos de

coordenagdo mais amadurecidos.

Encerra-se com uma frase de um dos entrevistados que ilustra bem as conclusdes
apresentadas: “A politica entre o ministério e o estado funciona muito bem, mas o contexto

local esta sem nenhuma amarragdo, nenhuma perspectiva enquanto sistema turistico”’.
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APENDICE A

PESQUISA

O DESENVOLVIMENTO TURISTICO SOB A OTICA DA ECONOMIA
INSTITUCIONAL: UMA ANALISE DO CASO DE BONITO — MS

QUESTIONARIO TIPO A

ORGAOS ESTADUAIS E MUNICIPAIS DE TURISMO (FUNDTUR e Secretaria
Municipal de Turismo)

Data:

Objetivo: A coleta do questionario tipo A tem o objetivo de reunir informagdes para a
caracterizacdo do ambiente e dos arranjos institucionais do destino turistico de exceléncia
(Bonito-MS) conforme a 3* Etapa da pesquisa. Além do questionario Tipo A, também
serdo coletadas informagdes nas instituicdes que coordenam interesses publicos e privados
(Férum Estadual de Turismo, Conselhos Municipais de Turismo e Associa¢do de Guias) -
questionario tipo B; o questionario Tipo C, junto aos representantes da iniciativa privada
(atrativos, agéncia de turismo e hotel) e, por fim, o questionario tipo D formatado para as
Organizacdes ndo governamentais instaladas na regido. Os dados e informacgdes dos
questionarios tipos A, B, C e D serdo utilizados para a andlise da efetividade do ambiente
e arranjo institucionais do setor turistico no destino conforme a 4* Etapa da pesquisa e
para defini¢do dos indicadores de andlise (de Estado, Pressdo e Resposta) a serem
aplicados na 5" Etapa da pesquisa, referente a analise do processo de desenvolvimento
endogeno do turismo.

Sera realizado um levantamento por meio de entrevista semi-estruturada com os atores
locais e pesquisa em dados primarios e secundarios que: a) identifiquem e caracterizem as

institui¢des de apoio ao desenvolvimento do turismo; b) identifiquem a existéncia de
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politicas, planos, programas e projetos e a existéncia de regulamentacdo do setor; c)
permitam descrever a gestdo publico/privado do turismo e o sistema turistico vigente
(existéncia de acompanhamento sistematico do destino por parte do Conselho Municipal
de Turismo; existéncia de banco de dados e redes de informacdo; existéncia de uma
agenda de prioridades para a gestdo publica do turismo).
C) Aplicacdo do questionario: Este questiondrio deverd ser aplicado aos seguintes

Orgaos:

1) Estadual de turismo, responsavel pela aplicacdo no Estado da Politica Federal de

Turismo;
i1) Municipal de turismo, responsavel pela aplicagdo das politicas Federal, Estadual e

Municipal de turismo.

C) Instrucdes para a coleta de informacoes

e Anexar copias dos documentos legais, convénios e outros atos administrativos que forem
citados;

e Destacar os itens que ndo se aplicarem a situag@o atual do sistema turistico no estado ou
no municipio;

e As informagdes que ndo estejam disponiveis devem ser assinaladas, identificando-se as

causas de cada uma das omissdes € 0s meios necessarios para coleta-las;

1) IDENTIFICACAO DA INSTITUICAO PESQUISADA

1.1 Informacdes gerais
e Estado / Municipio:
e Orgdo Turistico:
e Nome do titular:

e Endereco, telefone, fax, endereco eletronico:

1. 2 Responsavel(is) pelos dados e informagdes
e Nome(s):
e Instituicdo:
e Formacgdo e cargo:

e Endereco, telefone, fax, endereco eletronico:
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e Data da entrevista:

2) ARRANJOS INSTITUCIONAIS (SECRETARIA DE ESTADO DE PRODUCAO E
TURISMO/FUNDACAO DE TURISMO/SECRETARIA MUNICIPAL DE
TURISMO)

Para o estado

e Apresentar o fluxograma do sistema estadual de turismo, com a defini¢do das
competéncias institucionais;

e Apresentar o organograma do 6rgdo estadual de turismo, detalhando as unidades
administrativas encarregadas do PRT — Programa de Regionaliza¢do do Turismo;

e Evidenciar a estrutura de desconcentragdo administrativa (foruns, agéncias,
representacdes fora da capital), atribui¢cdes, nimero de funcionarios, indicando os
principais problemas relativos a desconcentracdo, bem como os aspectos positivos;

Para o municipio

e Apresentar o fluxograma do sistema municipal de turismo, com a defini¢do das

competéncias institucionais;

e Apresentar o organograma do 6rgao municipal de turismo;

Quadro I
Unidade administrativa
Atribuicdo
Pessoal
Cargo Formacéao Especializacido Quantidade Tempo de servico

2.1 Qual o tempo de existéncia da atual composi¢ao?
2.2 Como a Secretaria/Fundacao de Turismo chegou na atual composi¢ao?

2.3 Existe capacitacdo orientada para as diferentes fungdes exercidas dentro da

Fundag¢ao/Secretaria ?

2.4 Qual a estratégia (mecanismo utilizado) da Fundacao/Secretaria para gestdo do turismo?

(Por exemplo, a gestdo ¢ descentralizada?)
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2.5 A estrutura da Fundagdo/Secretaria reflete a estratégia adotada? A Secretaria/Fundagao

possui representacdo nas regides turisticas do estado?

2.6 Quais sdo as capacidades organizacionais da institui¢cao? (o que a institui¢do ¢ capaz de

realizar?

2.7 Como ¢ a dinamica de trabalho? Quais sdo as rotinas organizacionais das atividades

funcionais e aquelas que envolvem a coordenagdo destas diversas atividades funcionais?

2.8 A Secretaria/ Fundagdo tem autonomia em fun¢do da existéncia de fontes proprias de

recursos?
2.9 Como ¢ a participacao do 6rgdo em programas de atualizagdo administrativa e fiscal?
2.10 Hé utilizacdo de mecanismos atuais de participacdo popular no municipio/Estado?

2.13 Existe articulagdo entre os diferentes setores e fun¢des da Secretaria/Fundagdo (intra-

organizacional)?

2.14 Existem parcerias (inter organizacional) da Funda¢do de Turismo com demais

secretarias? Trabalho em conjunto visando resultados coletivos?
( ) infra-estrutura geral;

() acesso;

() infra-estrutura turistica;

() atratividade turistica;

() marketing e promocao do destino;

() politicas publicas;

() cooperagdo regional;

() monitoramento;

( ) atividades econdmicas;
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() capacidade empresarial;

() aspectos sociais, ambientais e culturais; e

() qualificagdo profissional.

2.15 Quais aspectos positivos e quais os entraves (dificuldades de mercado enfrentadas pela

atividade principal, baixa capacidade empresarial e de organizagdo; qualificacdo insuficiente

dos recursos humanos) que enfrenta?

2.16 A Secretaria/Fundagdo presta algum tipo de suporte empresarial para o desenvolvimento

de negocios?

Grau de cooperacio com o0 Forum Estadual de Turismo

Ha participacdo no Férum estadual de turismo?
Ocorre por representacdo direta ou por meio de instancia regional? (SO para o
municipio)

O Forum fomenta a verdadeira participacao do trade?

O Forum Estadual de Turismo (arranjo Institucional) consegue responder as

necessidades e demandas para as quais foi criado?

3) AMBIENTE INSTITUCIONAL

3.1 Legislagao (Devem ser fornecidas copias de todos os documentos citados)

Leis, decretos, resolugdes e outros diplomas legais referentes ao

turismo para o estado e o municipio;

Formas de apoio aos municipios para a implantacdo e fortalecimento da politica
nacional de turismo;

(Convénios ou outras formas de cooperacdo técnica, com vistas ao desenvolvimento
do turismo, com outras entidades estaduais e municipais; convénios com outras
instituicdes do estado); com instituigdes académicas e de pesquisa; seus objetivos e

principais atividades.

3.2 Existe um Plano Estadual de Turismo? O Estado tem conseguido coordenar o Plano

Estadual de Turismo com o Plano Nacional de Turismo e com as politicas regionais? E

com as politicas setoriais (saude, educacdo, seguranga, infra-estrutura)?
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3.3 Ha participagdo do Estado/Municipio em programas ou projetos com o Ministério do
Turismo?

3.4 Quais programas de turismo em andamento?

3.5 Existem politicas formais de sensibilizagdo da popula¢ao/comunidade sobre o setor de
turismo? (S6 para o municipio)

3.6 Existem politicas formais de conscientizagdo do turista acerca da comunidade que ele
visita? (S6 para o municipio)

3.7 Ha programas de incentivo a populagdo para o uso efetivo de atrativos locais (naturais,
culturais, artificiais e técnico-cientificos)? Qual a natureza da utilizacdo (gratuita ou
paga)? (S6 para o municipio)

3.6 Ha agdes politicas que assegurem investimentos locais, provenientes da riqueza gerada

nos proprios municipios turisticos? (S6 para o municipio)

4) GESTAO TURISTICA:
4.1 Existem pesquisas sobre a oferta turistica® (atrativos, equipamentos/servigos turisticos,

servicos publicos e infra-estrutura basica)?

e Natureza dos dados levantados (nimero de hotéis, unidades habitacionais, leitos e
pessoal ocupado);

e Tipos de levantamentos realizados (inventdrio turistico e cadastramento de
equipamentos turisticos).

e Periodicidade das pesquisas de oferta

4.2 Existe um sistema de informacao turistica? Este sistema esta on-line ?

4.3 Como ¢ realizada a comunicacao das regides turisticas com a Fundagdo? Através de quais
instrumentos? Com que periodicidade? Ha um setor especifico para realizar este
acompanhamento? (Somente para o Estado)

4.4 Existem relatorios de conjuntura estatistica?

62 Definicdo de oferta turistica segundo IGNARRA, 1999, p. 47.
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4.5 Existe um sistema de avaliacdo e acompanhamento da politica, planos e programas
turisticos do Municipio/Estado? (Um sistema de acompanhamento de objetivos da politica em

turismo por niveis federal, estadual)
4.6 Qual a periodicidade das agdes de acompanhamento e fiscalizacdo?

4.7 Quais os instrumentos de divulgacdo (como relatorios gerenciais internos, divulgacao

publica geral ou sistematica na imprensa local)?

4.8 Que tipos de pesquisas sdo utilizadas para monitorar a demanda turistica?(pesquisas
realizadas pelos municipios; informagdes oriundas de centros de atendimento aos turistas,

pesquisas realizadas por outras organizagoes).

4.10 Existem pesquisas sobre as exigéncias e preferéncias da demanda? (avaliagao dos turistas
sobre os servigos ofertados no local visitado, assim como na satisfacdo do turista, seus

habitos, atitudes e expectativas).

4.11 Existe um setor especifico de estudos e pesquisas no Estado/Municipio com profissionais

aptos a realizar pesquisas e analises de dados?

4.12 Qual a participagdo da verba de fomento do turismo no or¢amento do Municipio/Estado?
4.13 Qual o montante de empregos gerados pelo turismo no Municipio/Estado?

4.14 Qual o valor do investimento no setor: publico e privado?

4.15 Ha cooperacao publica/privada? Em que tipo de agao?
( ) imagem do destino;

() preservacao de recursos histdricos e culturais;

() atividades de treinamento e educacao para o turismo;
() melhorias na seguranca do destino;

() protecdo ao meio ambiente;

( ) padronizagdo de padrao de qualidade;



) marketing eletronico e distribui¢ao;

) protecao ao consumidor;

) melhorias na infra-estrutura de transporte e servigos basicos;

) participagdo em feiras de turismo;

) participagdo conjunta em campanhas de marketing;

) financiamento de novos negdcios turisticos;

) reducao de impostos para preservagao ambiental, social e cultural,
) provisdo de suporte técnico para produtos inovadores; e

) projetos sociais de reducao de desigualdades.

4.16 Ha praticas de beneficios fiscais e linhas especiais de financiamento?
4.17 Qual percentual dos recursos da Fundacao/do Estado ¢ investido em promocao?

competitivos em MS/Bonito?

Estado/Municipio?

4.20 Quais sao os investimentos recebidos por parte do governo federal?

Municipio)
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4.18 Que fatores (econdmicos, sociais € institucionais) revelam deficiéncias em termos

4.19 A atuagdo do MTUR tem contribuido ou nao para o desenvolvimento da atividade no

4.21Quais sdo os investimentos recebidos por parte do governo estadual? (S6 para o
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APENDICE B

PESQUISA

O DESENVOLVIMENTO TURISTICO SOB A OTICA DA ECONOMIA
INSTITUCIONAL: UMA ANALISE DO CASO DE BONITO — MS

QUESTIONARIO TIPO B

INSTANCIAS DE GOVERNANCA ESTADUAL (Forum Estadual de Turismo),

CONSELHO MUNICIPAL DE TURISMO (COMTUR) E ASSOCIACAO DE GUIAS

D)

E)

DE TURISMO DE BONITO

Data:

Objetivo: A coleta do questionario tipo A tem o objetivo de reunir informacdes para a
caracterizagcdo do ambiente e dos arranjos institucionais do destino turistico de exceléncia
(Bonito-MS) conforme a 3* Etapa da pesquisa. Além do questionario Tipo A, também
serdo coletadas informagdes nas instituigdes que coordenam interesses publicos e privados
(Férum Estadual de Turismo, Conselhos Municipais de Turismo e Associacao de Guias) -
questionario tipo B; o questionério Tipo C, junto aos representantes da iniciativa privada
(atrativos, agéncia de turismo e hotel) e, por fim, o questiondrio tipo D formatado para as
OrganizacOes ndo governamentais instaladas na regido. Os dados e informagdes dos
questionarios tipos A, B, C e D serdo utilizados para a analise da efetividade do ambiente
e arranjo institucionais do setor turistico no destino conforme a 4* Etapa da pesquisa e
para defini¢do dos indicadores de analise (de Estado, Pressdo e Resposta) a serem
aplicados na 5% Etapa da pesquisa, referente a analise do processo de desenvolvimento
endogeno do turismo.

Seré realizado um levantamento por meio de entrevista semi-estruturada com os atores

locais e pesquisa em dados primarios e secundarios que: a) identifiquem e caracterizem as
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instituicdes de apoio ao desenvolvimento do turismo; b) identifiquem a existéncia de
politicas, planos, programas e projetos e a existéncia de regulamentacdo do setor; c)
permitam descrever a gestdo publico/privado do turismo e o sistema turistico vigente
(existéncia de acompanhamento sistematico do destino por parte do Conselho Municipal
de Turismo; existéncia de banco de dados e redes de informacao; existéncia de uma
agenda de prioridades para a gestdo publica do turismo).
F) Aplicacao do questionario: Este questionario deverd ser aplicado aos seguintes
Orgaos:
1) Forum Estadual de Turismo, responsdvel pelo acompanhamento da Politica
Federal de Turismo no Estado;
i1) COMTUR, responsavel pelo acompanhamento da aplicacdo das politicas Federal,
Estadual e Municipal de turismo.

111) Associacdo dos Guias de Turismo;

C) Instrucées para a coleta de informagoes

Anexar copias dos documentos legais, convénios e outros atos administrativos que forem
citados;

Destacar os itens que ndo se aplicarem a situacao atual do sistema de turistico no estado
ou no municipio;

As informagdes que ndo estejam disponiveis devem ser assinaladas, identificando-se as

causas de cada uma das omissdes e os meios necessarios para coleta-las;

1) IDENTIFICACAO DA INSTITUICAO PESQUISADA

1.2

Informagdes gerais
e Estado / Municipio:
e Orgdo Turistico:
e Nome do titular:

e Endereco, telefone, fax, endereco eletronico:

1. 2 Responsavel(is) pelos dados e informacgdes

e Nome(s):
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e Instituicao:
e Formacgao e cargo:
e Endereco, telefone, fax, endereco eletronico:

e Data da entrevista:

3) ARRANJO INSTITUCIONAL (FORUM ESTADUAL DE TURISMO, CONSELHO
MUNICIPAL DE TURISMO, AGTB)

Para o estado e 0 municipio:
e Evidenciar a estrutura administrativa, atribui¢oes, numero de funcionarios,

e Apresentar o organograma da organizagao;

Quadro I
Unidade administrativa
Atribuicao
Pessoal
Cargo Formacao Especializacdo Quantidade Tempo de servico

2.1 Qual o tempo de existéncia da organizacao?
2.2 Como a Organizagdo chegou na atual composi¢ao?

2.3 Quais parceiros e atores sociais que participam de sua composi¢do (numero de membros,

evolugdo quantitativa e qualitativa)?
2.4 Existe capacitagdo orientada para as diferentes fun¢des exercidas dentro da organizagao?
2.5 Quanto as reunides periddicas da instancia de governanga em termos de:

e Periodicidade:
e Acessibilidade para os membros (como ¢ possivel fazer parte):
e Poder de decisao de seus representantes:

e Hd interagdo, por meio de reunides periddicas, com outras instancias de governanca?
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e A instancia regional do destino ¢ provida de um gestor executivo para coordenar suas
atividades?

e (Quais os tipos de suporte fornecidos para a conducao de suas atividades em termos de
origem (setor privado e governos estadual e municipal) e natureza (passagens,
despesas fixas, compras de equipamentos e materiais, financiamentos etc.)

e Qual a ocorréncia de projetos apresentados ao COMTUR no caso da associacdo de
guias, ao Forum no caso do COMTUR? (s6 para o municipio)

e Quais os instrumentos de disseminagdo das informagdes:
() eventos realizados no municipio;
() midias adequadas;
() internet;
() documentos oficiais do municipio;
() redes de relacionamento; e
() outras formas de disseminagdo de informagdes

2.6 Existe uma estratégia de gestdo da organizagao/associacdo? Qual a estratégia (mecanismo

utilizado) da organizacao para gestao da do turismo?

2.7 A estrutura da Organizacao reflete a estratégia adotada? (estrutura fisica da instancia e

disponibilidade de recursos proprios).

2.8 O que a organizagdo ¢ capaz de realizar? Quais sdo as capacidades organizacionais do

Forum/Conselho?

2.9 Como ¢ a dinamica de trabalho? Quais sdo as rotinas da organizagdo e aquelas rotinas que

envolvem a coordenacao das diversas atividades funcionais?
2.10 A organizacdo tem autonomia em fung¢do da existéncia de fontes proprias de recursos?

2.11 Existe articulacdo/parceria entre os diferentes atores da organizacdo (intra-

organizacional)?

2.12 Existem parcerias (inter organizacional) do Forum/Conselho com outras organizagdes?

Trabalho em conjunto visando resultados coletivos?
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( ) infra-estrutura geral;

(
(

(

) acesso;

) infra-estrutura turistica;

) atratividade turistica;

) marketing e promocao do destino;

) politicas publicas;

) cooperagao regional;

) monitoramento;

) atividades economicas;

) capacidade empresarial;

) aspectos sociais, ambientais e culturais; e

) qualificagdo profissional.

2.13 O Forum/COMTUR fomenta a verdadeira participagao do trade?

2.14 O Férum Estadual de Turismo (arranjo Institucional))  COMTUR consegue responder as

necessidades e demandas para as quais foi criado?

2.16 Quais aspectos positivos e quais os entraves (dificuldades de mercado enfrentadas pela

atividade principal, baixa capacidade empresarial e de organizacdo; qualificacdo insuficiente

dos recursos humanos) que enfrenta?

2.17 A associagdo/organizagdo presta algum tipo de suporte empresarial para o

desenvolvimento de neg6cios?

3) AMBIENTE INSTITUCIONAL

3.1Legislagdo (Devem ser fornecidas copias de todos os documentos citados)

e Leis, decretos, resolucdes e outros diplomas legais referentes ao

turismo para o estado e o municipio;
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e Formas de apoio ao municipio para a implantacdo e fortalecimento da politica
nacional de turismo;

e (Convénios ou outras formas de cooperagdo técnica, com vistas ao desenvolvimento
do turismo, com outras entidades estaduais e municipais; convénios com outras
instituicdes do estado); com instituigdes académicas e de pesquisa; seus objetivos e

principais atividades.

3.1 Existe um Plano Estadual de Turismo? O Estado tem conseguido coordenar o Plano
Estadual de Turismo com o Plano Nacional de Turismo e com as politicas regionais? E

com as politicas setoriais (saude, educacdo, seguranga, infra-estrutura)?

3.2 Hé politica, plano, programas e projetos de turismo em andamento no Municipio?(S6 para
o COMTUR)

3.3 Como o Férum/COMTUR participa destes planos, programas e projetos? (propode,
monitora/acompanha, fiscaliza, avalia)

3.4 A atuacdo do MTUR tem contribuido ou ndo para o desenvolvimento da atividade no

Estado/Municipio?

4) SISTEMA GESTOR DO TURISMO EM MS/BONITO:

4.1 A Organizagao sabe se existe um inventario, diagndstico do destino turistico?

4.2 Como ¢ realizada a comunicagdo Municipio/Estado ou no caso do Férum: membros-
presidéncia do férum de turismo? Através de quais instrumentos? Com que periodicidade?

4.3 A Organizagao sabe se existe um sistema de informagdo turistica no Estado/municipio?
Este sistema esta on-line? (Para fornecer informacgdes aos diferentes usuarios do sistema, de
forma que a administracdo publica e iniciativa privada possam dispor de dados para a
elaboragao de estratégias e politicas em turismo).

4.4 Existem relatérios de conjuntura estatistica no Estado/Municipio?

4.5 Existe um sistema de monitoramento das politicas, planos e programas turisticos do
Estado/Municipio? (Um sistema de acompanhamento de objetivos da politica em turismo por

niveis federal, estadual ou municipal)

4.6 Qual a periodicidade das agdes de acompanhamento e fiscalizagao?



279

4.7 Quais os instrumentos de divulgacdo (como relatorios gerenciais internos, divulgacao

publica geral ou sistemadtica na imprensa local?

. . y . 63 . . . ;e
4.8 Existem pesquisas sobre a oferta turistica’ (atrativos, equipamentos/servicos turisticos,

servigos publicos e infra-estrutura basica)?

e Natureza dos dados levantados (nimero de hotéis, unidades habitacionais, leitos e
pessoal ocupado);

e Tipos de Ilevantamentos realizados (inventario turistico e cadastramento de
equipamentos turisticos).

e Periodicidade das pesquisas de oferta

4.9 Existem pesquisas sobre as exigéncias e preferéncias da demanda? (avaliacdo dos turistas
sobre os servigos ofertados no local visitado, assim como na satisfacdo do turista, seus

habitos, atitudes e expectativas).

4.10 Que tipo de pesquisas sdo utilizadas para monitorar a demanda turistica local?(pesquisas
realizadas pelos municipios; informagdes oriundas de centros de atendimento aos turistas,

pesquisas realizadas por outras organizagoes).

4.11 Existe, no Estado/Municipio, um setor especifico de estudos e pesquisas no destino com

profissionais aptos a realizar pesquisas e analises de dados?

4.12 O Forum/COMTUR discute a participacdo da verba de fomento do turismo no

or¢amento do Estado/Municipio?

4.13 O Forum/COMTUR tem conhecimento do montante de empregos gerados pelo turismo

no Estado/Municipio?

4.14 O Férum/COMTUR tem a disposi¢do informacdes sobre qual o valor do investimento

Estadual publico/privado no setor de turismo?

4.15 O Forum/COMTUR sabe quais sdo os investimentos recebidos por parte do governo
federal?

4.16 Ha cooperacao publica/privada no Forum/COMTUR? Em que tipo de a¢ao?

6 Definicdo de oferta turistica segundo IGNARRA, 1999, p. 47.
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) imagem do destino;

) preservacao de recursos historicos e culturais;

) atividades de treinamento e educagdo para o turismo;

) melhorias na seguranca do destino;

) prote¢@o ao meio ambiente;

) padronizagao de padrao de qualidade;

) marketing eletronico e distribuigao;

) protec@o ao consumidor;

) melhorias na infra-estrutura de transporte e servigos basicos;
) participagdo em feiras de turismo;

) participagdo conjunta em campanhas de marketing;

) financiamento de novos negdcios turisticos;

) reducao de impostos para preservagao ambiental, social e cultural,
) provisao de suporte técnico para produtos inovadores; €

) projetos sociais de redu¢do de desigualdades.

4.17 Ha praticas de beneficios fiscais e linhas especiais de financiamento no Estado?

4.18 O Forum/Conselho sabe qual o percentual investido em promo¢ao?

4.19 O COMTUR tem conhecimento se ha agdes politicas por parte do Estado/Municipio que

assegurem investimentos locais, provenientes da riqueza gerada no proprio municipio? (S6

para o COMTUR)

4.20 Quais sao os fatores econdmicos, sociais e institucionais que revelam as deficiéncias em

termos competitivos em MS/Bonito?

4.21 Ha participagdo no forum estadual de turismo? A maneira como isso ocorre

(representagdo direta ou por meio de instancia regional)? (S6 para o COMTUR e Associagdo

de Guias)



281

APENDICE C

PESQUISA

O DESENVOLVIMENTO TURISTICO SOB A OTICA DA ECONOMIA
INSTITUCIONAL: UMA ANALISE DO CASO DE BONITO-MS

QUESTIONARIO TIPO C

EMPRESAS PRIVADAS (Hotel, Agéncia de Turismo, e Atrativo)

Data:

G) Objetivo: A coleta do questionario tipo A tem o objetivo de reunir informacdes para a
caracterizagcdo do ambiente e dos arranjos institucionais do destino turistico de exceléncia
(Bonito-MS) conforme a 3* Etapa da pesquisa. Além do questionario Tipo A, também
serdo coletadas informagdes nas instituigdes que coordenam interesses publicos e privados
(Férum Estadual de Turismo, Conselhos Municipais de Turismo e Associacao de Guias) -
questionario tipo B; o questionério Tipo C, junto aos representantes da iniciativa privada
(atrativos, agéncia de turismo e hotel) e, por fim, o questiondrio tipo D formatado para as
OrganizacOes ndo governamentais instaladas na regido. Os dados e informagdes dos
questionarios tipos A, B, C e D serdo utilizados para a anélise da efetividade do ambiente
e arranjo institucionais do setor turistico no destino conforme a 4* Etapa da pesquisa e
para defini¢do dos indicadores de analise (de Estado, Pressdo e Resposta) a serem
aplicados na 5% Etapa da pesquisa, referente a analise do processo de desenvolvimento
endogeno do turismo.

H) Sera realizado um levantamento por meio de entrevista semi-estruturada com os atores
locais e pesquisa em dados primarios e secundarios que: a) identifiquem e caracterizem as
instituicdes de apoio ao desenvolvimento do turismo; b) identifiquem a existéncia de

politicas, planos, programas e projetos e a existéncia de regulamentacdo do setor; c)
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permitam descrever a gestdo publico/privado do turismo e o sistema turistico vigente
(existéncia de acompanhamento sistematico do destino por parte do Conselho Municipal
de Turismo; existéncia de banco de dados e redes de informacdo; existéncia de uma
agenda de prioridades para a gestao publica do turismo).

C) Aplicacdo do questionario: Este questionario devera ser aplicado para um representante

de cada uma das seguintes areas do turismo:

1) Empresa representante dos Atrativos Turisticos;
i1) Empresa Operadora de Turismo; e

i11) Empresa Hoteleira.

A escolha das empresas levou em consideragdo a posicao de lideranca das mesmas no
que se refere a qualidade na prestagdo dos servicos, faturamento, participacdo em associagdes

de classe e/ou outras instancias de governanca.
1) IDENTIFICACAO DA EMPRESA PESQUISADA E DO REPRESENTANTE

1.3  Informacdes gerais
e Estado / Municipio:
e Empresa Turistica:
e Nome do titular:
e Endereco, telefone, fax, endereco eletronico:

e Data da entrevista:

1. 2 Responsavel(is) pelos dados e informagdes
e Nome(s):
e Formacgdo e cargo:

e Endereco, telefone, fax, endereco eletronico:

4) ARRANJO INSTITUCIONAL

e Evidenciar a estrutura administrativa (geréncias/diretorias/coordenacdes), atribuigcdes de
cada estrutura, nimero de funcionarios,
e Apresentar o organograma da empresa;

2.1 Qual o tempo de existéncia da empresa?
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2.2 Como a empresa chegou na atual composi¢ao?

2.3 Existe capacitagdo para as diferentes funcoes exercidas dentro da empresa?

2.4 Quais os instrumentos de divulgacao dos produtos e servigos oferecidos pela empresa?
() eventos realizados no municipio, estado, pais, exterior;

() midias. Quais: internet,

() documentos oficiais do municipio;

() redes de relacionamento; e

() outras formas de disseminagao de informagoes

2.5 Qual a estratégia de gestdo da empresa? (mecanismo utilizado) quais os procedimentos de

gestdo da empresa?
Como ¢ que voce estabeleceu estes procedimentos de gestao?

2.6 A estrutura da Organizacdo reflete a estratégia adotada? (estrutura fisica e mdo de obra

qualificada).

2.7 Quais sdo as rotinas funcionais dos diferentes setores da empresa e aquelas que envolvem

a coordenagdo das diversas atividades funcionais? (Como ¢ a dinamica de trabalho)?

2.8 Quais sdao as capacidades organizacionais da empresa? O que a empresa ¢ capaz de

realizar?

2.9 Elas se modificaram ao longo do tempo? Ampliaram? Reduziram?

2.10 Qual o motivo da transformagao?

2.11 A empresa participa ou participou de agdes de qualificagdo?(quantos e quando)

2.12 Existem parcerias da empresa com outras empresas ou organizacdes fora o poder

publico? Trabalho em conjunto visando resultados coletivos?

() acesso;
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( ) infra-estrutura turistica;

() atratividade turistica;

() marketing e promocao do destino;

() monitoramento;

() atividades econdmicas;

() capacidade empresarial,

() aspectos sociais, ambientais e culturais; e

() qualificagdo profissional.

2.13 Quais aspectos positivos e quais os entraves (dificuldades de mercado enfrentadas pela

atividade principal, baixa capacidade empresarial e de organizacdo; qualificacdo insuficiente

dos recursos humanos) que a empresa enfrenta?

2.14 A empresa recebe algum tipo de suporte empresarial para o desenvolvimento de

negocios?
2.15 Pretende modificar a oferta de servicos e produtos? Qual a perspectiva?

2.16 A empresa possui recursos tecnologicos para gestdo dos negocios?
2.17 Existem pesquisas sobre as exigéncias e preferéncias da demanda? (avaliagdo dos turistas
sobre os servigos ofertados no local visitado, assim como na satisfagdo do turista, seus

habitos, atitudes e expectativas).

2.18 Que tipo de pesquisas sdo utilizadas para monitorar a demanda turistica?
2.19 Qual a periodicidade das agdes de acompanhamento?

2.20 Ha cooperagdo publica/privada? Em que tipo de agao?

( ) imagem do destino;

( ) infra-estrutura geral;

() politicas publicas;
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() cooperagdo regional;

() preservacao de recursos historicos e culturais;

() atividades de treinamento e educagdo para o turismo;

() melhorias na seguranca do destino;

() protecao ao meio ambiente;

() padronizagao de padrao de qualidade;

() marketing eletronico e distribuicao;

() protecdo ao consumidor;

() melhorias na infra-estrutura de transporte e servigos bésicos;
() participagdo em feiras de turismo;

( ) participagdo conjunta em campanhas de marketing;

( ) financiamento de novos negocios turisticos;

() reducao de impostos para preservagao ambiental, social e cultural;
() provisao de suporte técnico para produtos inovadores; e

() projetos sociais de reducao de desigualdades.

2.21 Qual o percentual investido em promogao e divulgacao do negdcio?

3) AMBIENTE INSTITUCIONAL
3.1 Legislagdo (Devem ser fornecidas copias de todos os documentos citados)
e Leis, decretos, resolucdes e outros diplomas legais referentes ao desenvolvimento da
atividade em questdo em nivel estadual, municipal e nacional;
e Formas de apoio as empresas para implantacdo e fortalecimento dos negdcios;
e (Convénios ou outras formas de cooperagdo técnica, com vistas ao desenvolvimento

do turismo, com outras entidades estaduais € municipais; convénios com outras
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instituicdes do estado); com instituigdes académicas e de pesquisa; seus objetivos e
principais atividades.
3.2 Participa de algum projeto ou programa em andamento no Estado, no pais ou no

municipio?

4) SISTEMA TURISTICO MUNICIPAL:
4.1 Quais sao os fatores econdmicos, sociais € institucionais que revelam as deficiéncias em

termos competitivos em Bonito?

4.2 A empresa participa do Conselho Municipal de Turismo através da sua associacdo de

classe?

4.3 O senhor considera uma vantagem competitiva a participagdo em organizagcdes como

conselhos e associacoes?

4.4 A sua empresa ja inovou (em produtos e servicos) como resultado da participagdo e

envolvimento em associacoes, foruns e conselhos?

4.5 O turismo local ja obteve alguma vantagem por existirem espagos de coordenagdo e

cooperagcdo como COMTUR e/ou associagdes de classe?

4.6 Acha relevante para cidade a existéncia destes mecanismos de participagdo para o

desenvolvimento do turismo?

4.7 Na sua opinido, quais sdo os aspectos positivos e quais os entraves do COMTUR e do

Forum?

4.8 Ha participagdo no forum estadual de turismo? A maneira como 1Sso ocorre

(representacgao direta ou por meio de associagao)?

4.9 O Estado tem conseguido coordenar as politicas turisticas locais com as federais, setoriais

e regionais de forma a neutralizar as limitagdes de cada uma delas?
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APENDICE D

PESQUISA

O DESENVOLVIMENTO TURISTICO SOB A OTICA DA ECONOMIA
INSTITUCIONAL: UMA ANALISE DO CASO DE BONITO — MS

QUESTIONARIO TIPO D

ORGANIZACOES NAO GOVERNAMENTAIS

Data:

Objetivo: Objetivo: A coleta do questiondrio tipo A tem o objetivo de reunir informacgdes
para a caracterizagdo do ambiente e dos arranjos institucionais do destino turistico de
exceléncia (Bonito-MS) conforme a 3* Etapa da pesquisa. Além do questionario Tipo A,
também serdo coletadas informagdes nas instituigdes que coordenam interesses publicos e
privados (Forum Estadual de Turismo, Conselhos Municipais de Turismo e Associacdo de
Guias) - questionario tipo B; o questionario Tipo C, junto aos representantes da iniciativa
privada (atrativos, agéncia de turismo e hotel) e, por fim, o questionario tipo D formatado
para as Organizagdes ndo governamentais instaladas na regido. Os dados e informagdes
dos questiondrios tipos A, B, C e D serdo utilizados para a andlise da efetividade do
ambiente e arranjo institucionais do setor turistico no destino conforme a 4* Etapa da
pesquisa e para definicdo dos indicadores de andlise (de Estado, Pressdo e Resposta) a
serem aplicados na 5* FEtapa da pesquisa, referente a analise do processo de
desenvolvimento enddgeno do turismo.

Sera realizado um levantamento por meio de entrevista semi-estruturada com os atores
locais e pesquisa em dados primarios e secundarios que: a) identifiquem e caracterizem as
instituicdes de apoio ao desenvolvimento do turismo; b) identifiquem a existéncia de

politicas, planos, programas e projetos e a existéncia de regulamentacdo do setor; c)
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permitam descrever a gestdo publico/privado do turismo e o sistema turistico vigente
(existéncia de acompanhamento sistematico do destino por parte do Conselho Municipal
de Turismo; existéncia de banco de dados e redes de informacdo; existéncia de uma
agenda de prioridades para a gestao publica do turismo).

K) Aplicacdo do questionario: Este questiondrio deverd ser aplicado aos seguintes

orgaos:

D) Instrugdes para a coleta de informacoes

Anexar copias dos documentos legais, convénios e outros atos administrativos que forem
citados;

Destacar os itens que ndo se aplicarem a situag@o atual do sistema turistico no estado ou
no municipio;

As informagdes que ndo estejam disponiveis devem ser assinaladas, identificando-se as

causas de cada uma das omissdes € 0s meios necessarios para coleta-las;

1) IDENTIFICACAO DA INSTITUICAO PESQUISADA

1.4

Informacgdes gerais
e Estado / Municipio:
e Orgio Turistico:
e Nome do titular:
e Endereco, telefone, fax, endereco eletronico:

e Data da entrevista:

1. 2 Responsavel(is) pelos dados e informacgdes

e Nome(s):
e Instituicao:
e Formacgao e cargo:

e Endereco, telefone, fax, endereco eletronico:
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5) ARRANJOS INSTITUCIONAIS (ONGS)

e Evidenciar a estrutura administrativa, atribuigdes, nimero de funcionarios,

e Apresentar o organograma da organizagao;

2.1 Qual o tempo de existéncia da organizacao?
2.2 Como a Organizagdo chegou na atual composi¢ao?

2.3 Quais parceiros e atores sociais que participam de sua composi¢do (numero de membros,

evolugdo quantitativa e qualitativa)?

2.4 Existe capacitagdo orientada para as diferentes funcdes exercidas dentro da instituicao ?
2.5 Quanto as reunides periddicas da ONG em termos de:

e Periodicidade:

e Acessibilidade para os membros:

e Conhecimento e poder de decisdo de seus representantes:

e H4 interacdo, por meio de reunides periddicas, com outras organizagdes
publico/privadas ou mistas?

e A ONG ¢ provida de um gestor executivo para coordenar suas atividades?

e Quais os tipos de suporte fornecidos para a conducgdo de suas atividades em termos de
origem (setor privado e governos estadual e municipal) e natureza (passagens,
despesas fixas, compras de equipamentos € materiais, financiamentos etc.)

e Quais os instrumentos de disseminagdo das informagdes:
() eventos realizados no municipio;
() midias adequadas;
() internet;
() documentos oficiais do municipio;

() redes de relacionamento; e
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() outras formas de disseminagao de informagoes

2.6 Qual a estratégia (mecanismo utilizado) da ONG para gestao das atividades?

2.7 A estrutura da Organizacao reflete a estratégia adotada? (estrutura fisica da instancia e

disponibilidade de recursos proprios).

2.8 Quais sao as rotinas da organizacao e aquelas rotinas que envolvem a coordenacao das

diversas atividades funcionais? (Como ¢ a dindmica de trabalho)?

2.9 Quais sdo as capacidades organizacionais da ONG? (o que a institui¢do ¢ capaz de

realizar?
2.10 A organizagdo tem autonomia em funcao da existéncia de fontes proprias de recursos?

2.11 Existe articulacdo/parceria entre os diferentes atores da organizacdo (intra-

organizacional)?

2.12 Existem parcerias (inter organizacional) com outras organizag¢des? Trabalho em conjunto

visando resultados coletivos?
2.13 A ONG tém conseguido responder as necessidades e demandas para as quais foi criada?

2.17 Quais aspectos positivos e quais os entraves (dificuldades enfrentadas pela atividade

principal, baixa capacidade executiva e de organizacio; qualificacdo insuficiente dos recursos

humanos) que enfrenta?

2.18 A organizagao ¢ favoravel ao desenvolvimento do turismo?

2.19 Quais as formas de apoio aos municipios da regido para a implantacdo e fortalecimento
do turismo (Quais os programas e projetos institucionais em andamento)?

2.20 Existe um sistema de monitoramento dos programas em andamento? E do
desenvolvimento turistico? (Um sistema de acompanhamento dos projetos em niveis federal,
estadual ou municipal)

2.21 Qual a periodicidade das agdes de acompanhamento e fiscalizagdo?
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2.22 Quais os instrumentos de divulgacdo (como relatérios gerenciais internos, divulgacao

publica geral ou sistemadtica na imprensa local?

2.23 Ha cooperagdo publica/privada? Em que tipo de agao?

( ) imagem do destino;

() preservacdo de recursos histdricos e culturais;

() atividades de treinamento e educacao;

() melhorias na seguranca do destino;

() protecdo ao meio ambiente;

() padronizagao de padrao de qualidade;

() marketing eletronico e distribuicao;

() protecdo ao consumidor;

() melhorias na infra-estrutura de transporte e servigos bésicos;
() participagdo em feiras de turismo;

() participagdo conjunta em campanhas de marketing;

( ) financiamento de novos negocios turisticos;

() reducdo de impostos para preservagdo ambiental, social e cultural;
() provisao de suporte técnico para produtos inovadores; e

() projetos sociais de reducao de desigualdades.

3) AMBIENTE INSTITUCIONAL
3.1 Legislagdo (Devem ser fornecidas copias de todos os documentos citados)
e Leis, decretos, resolucdes e outros diplomas legais referentes 8 ONG e sua atuacao;
e (Convénios ou outras formas de cooperacao técnica com outras entidades estaduais e
municipais; convénios com outras instituigdes do estado); com instituigdes académicas

e de pesquisa; seus objetivos e principais atividades.
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4) QUANTO AO SISTEMA GESTOR DO TURISMO NA REGIAO:
4.1 Qual a sua opinido sobre a forma como o municipio de Bonito gerencia a exploragdo da
atividade turistica? (a utilizacdo do voucher Unico, a obrigatoriedade do guia ser local, a

existéncia de associativismo)

4.2 Quais sao os fatores econdmicos, sociais € institucionais que revelam as deficiéncias em

termos competitivos em Bonito?

Sobre as relagcdoes com o COMTUR
4.3 A ONG participa ou participou do Conselho Municipal de Turismo?

4.4 A atuagao do COMTUR tem contribuido ou nao para o desenvolvimento da atividade no
municipio?
4.5 Em caso afirmativo ou negativo, como e por qué?

Quanto ao Governo Estadual

4.6 Ha participagdo no forum estadual de turismo? A maneira como isso ocorre

(representagao direta ou por meio de instancia regional)?

4.7 O Estado tem conseguido coordenar as politicas turisticas locais com as federais, setoriais

e regionais de forma a neutralizar as limitacdes de cada uma delas?
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