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2 TURISMO E TERRITORIO: DA REFLEXAO TEORICA A ANALISE
DE MODELOS DE GESTAO TURISTICA EM CIDADES
SELECIONADAS

Este capitulo objetiva investigar as relacdes entre “turismo e territério”, através da
promocao de uma discussdo tedrica sobre esta tematica e da andlise de modelos de gestdao
turistica adotados em cidades brasileiras selecionadas. Partiu-se, assim, para o estudo da
ordenacio territorial, das decisdes que afetam o territério, englobando a planificacao fisica -
territorial, setorial ou econdmica e o planejamento urbano -, o planejamento estratégico e a
politica regional. Procurou-se ainda discutir a importancia do planejamento estratégico
territorial para o turismo, o papel das politicas publicas no ordenamento territorial desta
atividade, abordando a importancia das parcerias no planejamento estratégico interativo, e, em
adi¢do, a experiéncia de gestdo do turismo nas cidades brasileiras do Rio de Janeiro e de

Fortaleza.

2.1. A ordenacao territorial e os planejamentos urbano e estratégico

A ordenaciio territorial constitui-se em uma érea de estudo relativamente nova'
que objetiva a organizacdo fisica do espaco com vistas ao desenvolvimento equilibrado das
regides. Pode ser também definida como “a expressdo espacial das politicas econdmicas,
sociais, culturais e ecoldgicas da sociedade” [traducdo livre nossa] (Conferéncia Européia de
Ministros Responsaveis pela Ordenacdo do Territério, in PUTADAS e FONT, 1998, p.11).
Apesar do seu estudo ser considerado recente e sujeito a distintas interpretacdes, constata-se
que esta drea € diretamente afetada pela acdo publica, dado que as decisdes decorrentes dos
distintos niveis da administracdo publica apresentam rebatimentos sobre o territério. Assim,
sofrendo diretamente os impactos da gestdo publica, mas também da acdo do setor privado,
responsavel pela utilizacdo do solo, e tendo por objetivo o desenvolvimento socioecondmico
equilibrado das regides, a corre¢do e prevencdo dos “problemas territoriais”, a melhoria da

qualidade de vida, a gestdo responsdvel dos recursos naturais e ambientais e a utilizacdo

! Conforme Hildebrand a ordenacdo do territério, uma das politicas tipicas do Estado do Bem Estar, nasce na maioria dos
paises industrializados europeus apds a Segunda Guerra Mundial (HILDEBRAND apud PUJADAS e FONT, 1998, p. 25).
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racional do territério (ID., 1998, p.12; 25), a ordenagdo territorial torna-se um instrumento de
extrema relevincia e de indispensdvel compreensdo nos processos de andlise da
competitividade dos espacos urbanos - e, sobretudo, dos espagos turisticos, em face ao intenso
uso do territorio pelo turismo - e de investigacdo do papel do setor publico no alcance desta

competitividade.

Conforme Pujadas e Font (1998, p. 12-14), ordenar um territério — um espago
urbano, a exemplo - implica sempre em um processo de eleicdo entre diversas alternativas
possiveis de uso do solo, na definicdo de critérios sobre os usos mais adequados e na
existéncia de poder politico para impulsionar a alternativa escolhida. Em sintese, a ordenagdo
ird requerer trés tipos de intervencdo territorial: a legislacdo, ou definicdo dos objetivos e
instrumentos da ordenacdo do territério; a planificacdo, englobando a elaboragdo e aprovagao
de planos e a execucdo do plano tracado. Esses dois autores pontuam que a legislagdo podera
assumir um cardter territorial, como as leis de ordenacdo do territério; um cardter setorial,
englobando aspectos como a infra-estrutura e a gestdo ambiental; ou um caréter urbanistico, a
exemplo da Lei de Ordenamento e Uso do Solo onde sio delimitados os direitos e obrigagcdes
da propriedade do solo. Os planos, por sua vez, também assumem um cariter territorial,
urbanistico ou setorial. J4 a execucdo, implica na transformacao real do territério conforme as

diretrizes tracadas pelo plano.

O tratamento da questao territorial tem sido tradicionalmente articulado a diversas
modalidades de planificagdo que, por sua vez, estdo atreladas a distintas escalas geogréaficas.
Desta forma, a escala nacional tem sido vista como o campo da planificacdo econdmica; a
regional, enquanto o campo da ordenagdo territorial e a local/municipal, do planejamento
urbano (Figura 17). Uma outra interpretacdo possivel da questdo territorial resulta na distingao
de duas modalidades de planificagdo: a planificagdo econdmica e a planificagdo fisica. Nesta
concepg¢do a planificagdo econdmica € considerada prépria da escala nacional/regional e a
fisica, da escala local/regional. Pujadas e Font (1998, p. 19-21) chamam a aten¢do para o fato
de que estas visdes, que atrelam a planificacdo a uma escala, conduzem a percepgdo por
demais esquemdtica do ordenamento territorial, ndo refletindo a complexidade que envolve

esta questdo.
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FIGURA 17
Uma modalidade de planificag@o prépria de cada escala
Escala Escala Regional Escala Local
Nacional
Planificacao Ordenacdo do Planejamento
Econdmica Territério Urbano

Fonte: Pujadas e Font, 1998, p. 20.

Conforme Pujadas e Font, embora as politicas regionais e setoriais dirigidas ao
desenvolvimento tenham sido, e, em parte continuem sendo, ‘“feudo da administragdo
central”, nos ultimos anos as iniciativas de desenvolvimento organizadas pelas administracdes
regionais e locais estdo conduzindo a que a planificacdo econdmica, entendida enquanto
politica de desenvolvimento, ja ndo seja mais exclusiva da escala nacional, mas incorpore a
escala regional e local, através, sobretudo, das estratégias de desenvolvimento end(’)geno.2 A
planificacdo econdmica pode ser compreendida, na atualidade, segundo os autores citados,
como um conjunto que abrange as politicas econdmicas com incidéncia territorial, com
destaque para as politicas setoriais — industrial, agréria, artesanal, turistica, comercial e
tecnoldgica — e a politica regional voltada a correcdo de desequilibrios territoriais e ao
desenvolvimento de regides atrasadas. Ja a planificagdo fisica - definida basicamente,
enquanto a ordenagdo do uso do solo em um determinado territério - tradicionalmente
considerada “feudo da escala local e do planejamento urbano”, também comeca, ainda
segundo Pujadas e Font, a ampliar-se, com a elaborago de planos territoriais a escala regional
e sub-regional e com as perspectivas de ampliacdo destes até a escala nacional, estatal e

supra-nacional (ID., 1998, p-21; 30).

A partir das concep¢des da planificagdo fisica e econdmica Pujadas e Font
propdem a pluralidade de modalidades de planificacdo a cada escala (Figura 18), indicando
que qualquer escala geografica que implique intervencdo ptblica seja vista enquanto uma
escala propria de ordenacgao do territério. Os autores pontuam que, na atualidade, a ordenacao

do territdrio e o urbanismo ja ndo sdo mais entendidos, de forma geral, enquanto dois campos

2 . ~ . .
Para maior compreensao deste conceito, ver Capitulo 1.
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de intervencdo independentes e desconexos; a ordenacdo de ambitos regionais e sub-regionais
e a ordenacdo do espago urbano passam a ser vistos como duas etapas estreitamente
associadas entre si dentro do processo de ordenamento territorial. Em um sentido amplo, a
ordenacdo do territério passa a ser compreendida conceitualmente enquanto sindénimo de
politica territorial e identificada como “[...] o conjunto de decisdes que afetam ao territério e
que sdo de competéncia do setor publico” [tradugdo livre nossa] (ID., 1998, p. 21 e 30). Estas
decisdes englobam cinco grandes dreas: a planificacdo territorial, a planificacdo setorial ou
econdmica e o planejamento urbano - que conformam um conjunto composto pela
planificacdo normativa -, a planificacdo ndo normativa ou estratégica e a politica regional

(Figura 19).

FIGURA 18
Pluralidade de modalidades de planificacdo a cada escala
Planificacao Planificacdo
Territorial Econdmica
Escala
> Nacional <
Planificacao Desenvolvi. s .
Territorial Regional Politica Regional
Planificacao Escala Planificacao
Fisica > Regional < Econdmica
Planejamento Desenvolvi.
Urbano Escala Local Local
> —

Fonte: Pujadas e Font, 1998, p.20.

No esquema tragcado por Pujadas e Font a planificacdo fisica € também
considerada como normativa, dado que estabelece normas de regulamentagdo de uso do solo.
Dentro desta, ressalta-se a existéncia de uma hierarquizagdo bem definida, uma vez que os
planos territoriais estabelecem determinag¢des sobre os Ambitos regionais, sub-regionais ou
metropolitanos, as quais devem ser consideradas tanto pela planificacdo setorial como pelo
planejamento urbano. Em face as implicacdes territoriais decorrentes das decisdes do setor
publico, a politica regional desponta enquanto um outro campo de extrema importancia na

andlise do ordenamento territorial. Para esses autores, o campo de atuacdo da politica regional
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estd atrelado a correcio de desequilibrios socioecondmicos interterritoriais e ao
desenvolvimento das regides atrasadas ou em declinio; observam, entretanto, que na pratica as
medidas de desenvolvimento regional acabam estendendo-se ndo apenas as regides atrasadas,
mas conjuntamente aos distintos niveis regionais, como o metropolitano ou o local. J4 a
planificacdo ndo normativa, que tem na planificacdo estratégica a sua modalidade mais
representativa, também impacta o territério, ainda que ndo estabeleca normas para o seu uso.
Pujadas e Font defendem a integracdo entre a planificacao fisica e a estratégica argumentando
que, por um lado, o plano estratégico permite as administracdes locais e regionais abordar
objetivos que ultrapassam a perspectiva da planificagcdo fisica harmonizando o uso do solo;
por outro, a planificacdo fisica, com o seu cardter normativo, pode contribuir para a
implementacdo das propostas territoriais contidas nos planos estratégicos (ID., 1998, p. 22-

23).

FIGURA 19
As cinco grandes dreas da ordenacao do territério

Planificacdo normativa

- - Planificacéo Planificacdo ndo
Politica regional: territorial * ():ﬂ normativa:
Desequilibrios Planificacdo
regionais < > Planificagao estratégica
Desenvolvimento - setorial**

. 1 Planejamen
regiona to
Urbano™#*

Planificacdo fisica
Usos do solo

Fonte: Pujadas e Font, 1998, p. 22.
* Compreende a planificagio fisica de Ambitos regionais/sub-regionais, e hipoteticamente também nacionais e supra-nacionais.
**Engloba a planificagdo fisica de um setor especifico em ambito local, nacional ou supra-nacional.
*#*Abarca a planificagdo fisica de ambitos municipais/ sub-municipais e, hipoteticamente, também de Ambitos metropolitanos.
Dada a proposta desta tese de estudar a gestdo do turismo em um espago urbano e,
em face a énfase dada por alguns autores, como Pujadas e Font, a integragdo do planejamento

fisico ao estratégico para a gestdo de cidades, optou-se por um tratamento mais detalhado da

questdo territorial, sob o prisma do planejamento urbano e do estratégico. Esta op¢do visa
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também subsidiar a compreensao do modelo de desenvolvimento urbano-turistico adotado no
Rio de Janeiro, cidade brasileira selecionada para andlise neste trabalho — juntamente a
Fortaleza - que tem o turismo dentre as suas atividades centrais e que adotou o planejamento

estratégico como forma de gestao.

Em uma andlise histérica observa-se que a preocupacdo com a ordenagdo do
espacgo urbano, considerada, de modo expressivo, como uma atribui¢do do poder publico, é
uma questdo muito anterior as iniciativas em prol do ordenamento territorial. Enquanto este
dltimo fendmeno pode ser identificado como relativamente recente, tendo as suas atengdes
voltadas mais para a escala regional que para a urbana, o planejamento fisico das cidades é
anterior ao aparecimento dos manuais de urbanismo. Distinguindo-se do espago rural por
possuir, dentre outros fatores, uma grande diferenciac@o interna, o espagco urbano, conforme
Pujadas e Font (1998, p. 294) apresenta as suas distintas formas de uso do solo agrupadas em
duas amplas categorias que podem ser consideradas, em algumas situagdes excludentes e, em
outras, complementares: 1) espacos livres ou ptiblicos, incluem a rede vidria, parques, jardins,
praias, e outros e sdo fundamentais ao turismo, que os utiliza enquanto componentes da sua
oferta 2) os espacos parcelados, de dominio privado, apesar de também congregarem
equipamentos comunitarios, de utilidade publica; sdo igualmente direcionados ao turismo
(assim como as mais diversas atividades econdmicas), através dos empreendimentos turisticos

privados ou mesmo de alguns puiblicos.

Estes autores chamam a atencdo para a importincia de se distinguir duas
categorias de crescimento urbano, englobando formas que seguem um planejamento prévio e
formas que se desenvolvem a margem do planejamento. Ressaltam que a primeira categoria
tem como seqiiéncia mais habitual o parcelamento - a urbanizagdo - a edificacdo, enquanto
que a segunda engloba formas de crescimento que podem integrar-se posteriormente no
planejamento vigente, denominadas de “urbanizacdo marginal’, e outras que sdo
irrecuperaveis, como as favelas, edificacdes sem etapa anterior de urbanizacdo, sem
parcelamento e com a auséncia, na maioria dos casos, de titulos de propriedade do solo
ocupado. Observam também que em uma cidade real pode-se encontrar muitas destas formas

(ou todas) conjugadas (ID, 1998, p. 295).

Embora compreendam o planejamento urbano enquanto um instrumento de

desenvolvimento urbano de carater globalizador Pujadas e Font (1998, p. 297) observam a
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existéncia de limites no papel por este desempenhado na qualidade de instrumento de
ordenacdo do espago urbano. Na visdo destes autores esses limites sdo dados pelo cardter de
instrumento normativo assumido pelo planejamento, que, neste papel, tem como fungdo
bésica a tarefa de classificar e qualificar o solo, garantindo a oferta de servigos, infra-
estruturas e equipamento comunitario, que permitam tanto a elevacdo da qualidade de vida da
populacdo residente, como o desenvolvimento das atividades econdmicas localizadas em seu
territério, sem, entretanto, incorporar aspectos estratégicos como a atracdo de novas
atividades econOmicas, a reconversao de atividades econdmicas tradicionais, a relevancia das
funcdes culturais, dentre outros. Estes autores apontam, assim, como alternativa para suprir a
caréncia desta dimensdo que normalmente escapa ao planejamento urbano de carater

normativo, a sua articulagdo com o planejamento estratégico.

A aplicagdo do planejamento estratégico a territorios, como cidades e &reas
metropolitanas, ou mesmo comarcas e regides, ¢ um fendmeno recente, iniciado muito
posteriormente ao surgimento do planejamento urbano ou das politicas de desenvolvimento
regional. Conforme Giiell uma conjuncdo de fatores propiciou a eclosdo da planificacdo

estratégica desde meados da década de 1980, podendo-se destacar:

- [...] Crescente complexidade e interrelacéio entre os problemas urbanos;

- Maior incerteza do entorno geopolitico, econdmico e tecnoldgico;

- Incremento da concorréncia entre cidades e territdrios;

- Maiores exigéncias de participagdo e coordenacéo dos agentes sociais;
-Protagonismo das cidades na recuperagdo econdmica de suas regides circundantes;

- Limitacdes dos instrumentos tradicionais de planificacdo [tradi¢do livre nossa]
(GUELL, J. M. Ferndndez, apud PUJADAS e FONT, 1998, p. 365).

A planificagdo estratégica aparece, assim, enquanto um novo instrumento,
destinado a resolver novos problemas decorrentes de um contexto marcado pela elevada
competitividade entre cidades e territdrios, pela intensa mobilidade das empresas e pela
necessidade de combinagdo dos esforcos entre o setor publico e o privado e também enquanto
um instrumento de planejamento complementar a outras modalidades de planejamento

territorial como o urbano, a politica regional e a planifica¢do setorial.

Diferindo da planificagc@o urbana, dentre outras razdes (Quadro 4) por ndo possuir
um cardter normativo, a planificacio estratégica tem sido utilizada como um complemento ao
planejamento urbano, levando a indicar que, segundo Pujadas e Font (1998, p. 366-367), em

um futuro préoximo estas duas modalidades deverdo combinar-se resultando em uma visdao
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mais global da planificagio que implique em um maior envolvimento dos agentes e

institui¢des sociais e econdmicas, nas decisdes estratégicas sobre a evolugdo do territorio.

QUADRO 4

Principais diferencas e complementaridades entre planejamento urbano e planificacio

estratégica

Planificacdo estratégica

Planejamento urbano

Complementaridade

E um plano integral (econdmico,
social, cultural, institucional, com
objetivos territorializaveis ou nao).

Inclui ac¢des a desenvolver, mas
sem localiza-las no espaco.

Baseia-se no consenso de agentes
sociais e econdmicos € na
participag¢do cidadd como fator de
mobilizacao

Nao é um plano normativo sendao
que se baseia no compromisso de

agentes e institui¢oes

E um plano de acio

E um plano de ordenagdo do
territério municipal

Classifica o solo segundo usos e
territorializa as atuagdes

Limita-se a respeitar os periodos de
informagdo publica impostos pela
legislacdo

E um plano normativo que regula
as atuacdes publicas e privadas

E um plano de regulacio de usos
do solo

A planificagdo estratégica introduz
dimensdes que escapam ao campo do
planejamento urbano (economia,
tecnologia, cultura)

O planejamento urbano estrutura o solo
de acordo com as ag¢des propostas no
planejamento estratégico

A planificacdo estratégica garante a
mobilizacdo cidada em torno de projetos
comuns

O planejamento urbano pode dar cardter
normativo as agdes previstas na
planificacdo estratégica

A planificacdo estratégica introduz os
elementos dinamizadores de que carece
o planejamento urbano

Fonte: Pujadas e Font, 1998, p. 367.

Como resgata Pujadas e Font (1998, p. 369) a planificacdo estratégica foi

introduzida no mundo empresarial por Peter Drucker, na década de 50, tendo por elemento
inovador a &nfase nos objetivos € nos meios necessarios para alcangéd-los. J4 a sua aplicagdo
ao territdrio foi iniciada pioneiramente na cidade norte-americana de Sao Francisco, em 1981,
através de uma iniciativa do setor privado, preocupado com os impactos da crise fiscal e
econdmica local. Posteriormente esta nova modalidade de planificacdo foi estendida para

outras cidades norte-americanas, a exemplo de Los Angeles, Filadélfia e Detroit.

Esta experiéncia chegou a Europa em 1986, com o planejamento estratégico da
cidade inglesa de Birmingham, financiado, em grande medida, pela Comunidade Econdmica
Européia, expandindo-se rapidamente para diversas cidades e territérios deste continente.
Pujadas e Font atribuem esta expansdo do planejamento estratégico as supostas vantagens

decorrentes da sua elaboracdo e implantagdo, quais sejam:
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- O planejamento estratégico incide nos pontos fortes de uma cidade ou regido e
descobre oportunidades;

- Coloca os problemas locais em uma perspectiva regional, nacional e internacional;

- Canaliza a energia e os recursos disponiveis até objetivos criticos ou prioritarios;

- Fomenta a cooperagio entre o setor publico e o privado e fortalece o tecido social;

- Promove a coordenacdo entre instituicdes e entre niveis da Administracdo, e
proporciona uma visdo comum da situacdo tanto ao setor publico quanto ao privado
[tradug@o livre nossa] (ID., 1998, p. 370).

Dentre os paises em que o planejamento estratégico alcangcou um maior €xito cabe
mencionar a Espanha. Apesar desta modalidade de planejamento ter chegado a este pais com
um certo atraso, difundiu-se rapidamente, gerando planos de amplo reconhecimento
internacional. Os primeiros planos espanhdis foram os de Madrid e de Barcelona, sendo o
desta ultima cidade o primeiro a ser aprovado e também o que alcancou maior projecio,
servindo como referéncia para diversas outras localidades. O planejamento estratégico na
Espanha foi adotado em distintas escalas territoriais, envolvendo desde grandes metrépoles,
como Bilbao, Valencia e Mélaga, além das duas ja citadas, a centros secunddrios de areas
metropolitanas, como os localizados no entorno de Madrid e de Barcelona, as cidades médias
situadas fora das regides metropolitanas, as comarcas e as comunidades autdénomas (ID.,

1998, p. 370-372).

Conforme Pujadas e Font (1998, p. 375) a iniciativa de elaboragdo de um plano
estratégico serd sempre do setor publico e, mais especificamente, da administracio
responsdvel pelo governo do territério. Ressaltam, entretanto, que o processo organizativo
desta modalidade de planejamento ndo € simples, uma vez que pressupde a maxima
participacdo dos agentes privados e das institui¢des publicas e privadas com capacidade de
incidir no territério (Figura 20). J4 em relacdo as formas de aplicacdo do planejamento
estratégico, M. Esteban assinala que este pode ser liderado pelo setor piiblico, o qual
geralmente surge por iniciativa da administragio com maior responsabilidade sobre o
territério, como as prefeituras e os conselhos das comarcas; participativo, requer o
envolvimento de agentes e instituicdes atuantes no territério; de consenso, de acordo, de
compromisso, engloba o desenho de estratégias comuns e de reflexdo, de agdo, de referéncia,

cujo plano decorre de uma combinagao de reflexdo e acio (M. ESTEBAN, apud PUJADAS e
FONT, 1998, p. 370).
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FIGURA 20
Modelo de estrutura organizativa de planos estratégicos

Administracio
Dirigente

Agentes e
Instituicdes
Privadas

Comissao
Plendria

Outras
Administragdes
Publicas

Participagdo
Cidada

Comissao
Executiva

Equipo
Técnico

Consultores
Exteriores

Comissoes
Setoriais

Fonte: Pujadas e Font, 1998, p. 376.

Quanto a metodologia adotada na elaboracdo e execucdo dos planos estratégicos,
Pujadas e Font (1998, p. 372) assinalam que esta tem de caracterizar-se pela sua flexibilidade
e capacidade de adaptacdo as especificidades do territério em que se aplica. Estes autores
definem a existéncia de quatro fases no processo de elaboracdo do planejamento estratégico,
quais sejam: Fase 1 — A organizacdo do plano e identificacdo dos temas criticos; Fase 2 — O
diagndstico interno e externo; Fase 3 — A definicdo de metas, objetivos e estratégias; Fase 4 —

A definicdo dos objetivos para cada linha estratégica e a identificacdo das a¢des que se t€ém de

desenvolver (Figura 21).



Metodologia e técnicas de suporte na elaboracdo de planos estratégicos

FIGURA 21

Fases no desenvolvimento do plano

Organizacao |

11

Estudo do entorno e identificacdo de
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{ll ll} Método DELPHI
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-
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A Identificacdo das agdes e
N medidas
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¢
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© Avaliacido e atualizacio

Fonte: Pujadas e Font, 1998, p. 373.
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A Fase 1, de organizagdo do plano e identificac@o de temas criticos compreende a

definicdo da estrutura organizativa e o estabelecimento de mecanismos de participacdo,

envolvendo a defini¢do do papel do dirigente da administracdo encarregada da gestdo do

territério, a inclusdo de agentes e instituicdes com poder de decisdo, a criacdo de equipe

técnica, a previsdo de mecanismos de participacao cidada e a criagdo de comissdes setoriais,

bem como a exploragdo do entorno e identificacdo de temas criticos. A Fase 2, engloba a



168

elaboracdo de diagndstico externo e diagndstico interno, onde sdo utilizadas técnicas de
confrontacdo de opinides que objetivam identificar os pontos fortes e fracos do territério,
como o Método de Impactos Cruzados (MIC), que visa medir a probabilidade de ocorréncia
de determinado acontecimento, o Método DELPHI, que intenciona chegar a posi¢des de
consenso, a Matriz de Interagdes, que engloba possiveis tendéncias e mudangas e a Matriz
Negativo-Positivo-Neutro, variante desta ultima, além de contemplar a interagdo entre as
varidveis incorpora o sentido destas interacdes. Ainda na Fase 2 h4 a integracdo dos
diagndsticos interno e externo através da formulacdo da matriz DAFO (Debilidades,
Ameacas, Fortalezas e Oportunidades). A Fase 3 caracteriza-se pelo estabelecimento de metas
e objetivos, pela definicdo das linhas estratégicas, com o uso do método de cendrios
desejaveis e factiveis. A Fase 4 pressupoe a defini¢cao de objetivos de cada linha estratégica, e
a identificacdo das acdes e medidas a serem adotadas. Esta dltima fase caracteriza-se pela
mais intensa participacdo cidadd, dado que nela terdo que ser empreendidas acgdes

direcionadas ao desenvolvimento das estratégias propostas.

FIGURA 22
O carater circular da planificacio estratégica

Planejamento e organizagdo do
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Fonte: Pujadas e Font, 1998, p. 374.

Prosseguindo com a comparagdo entre o planejamento estratégico e o urbano
Pujadas e Font (1998, p. 373-374) identificam, nessas duas modalidades, uma visao
diferenciada quanto a importincia da execucdo. Conforme observam, no planejamento

urbano, ainda que a execugfo se constitua em um processo posterior, a aprovacio do plano
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representa, de certa forma, uma finalizacdo que resulta na classificagdo do solo e no
estabelecimento de normas urbanisticas. J4 na planificacdo estratégica a aprovagdo do
documento representa nao um ponto final, mas o inicio da etapa mais importante referente a
execucdo ou implementacdo. Uma outra caracteristica basica apontada para a planificacio
estratégica, comentada anteriormente, refere-se a sua freqiiente revisdo e atualizacdo, ainda
que a aprovagdo do documento seja consensuada, o que evidencia o cardter circular desta

modalidade de planejamento (Figura 22).

Assim como Pujadas e Font, que indicaram limitacdes para o planejamento
urbano e propuseram o planejamento estratégico como uma modalidade complementar,3
outros autores também irdo salientar os limites do planejamento urbano e pontuar os seus
aspectos criticos. Sampaio (1999, p.395), a exemplo, analisando as relagdes entre o Estado e o
planejamento chama a atencdo para o papel de “ente regulador do conjunto do sistema”
desempenhado pelo poder publico, e ressalta que ao planejamento urbano caberd o papel de
refletir a intervengdo estatal sobre um contexto real, com o objetivo de corrigir desajustes e
direcionar investimentos, de forma a assegurar o funcionamento do sistema. Prosseguindo,
comenta que, na sua funcdo de prover boa parte dos servicos essenciais as empresas € aos
moradores, o Estado moderno “desempenha papel fundamental na producdo da estrutura
urbana e no controle do uso do solo”, interferindo diretamente na formagao do espago de cada
area especifica da cidade, na determinag¢do do preco do solo, entre outros. Sintetizando o
pensamento de autores como Topolov, Lojkine, Castells, Campos Filho e Farret, pontua que a
acdo do Estado na estrutura urbana levard a diferenciacdes no preco do solo e a uma oferta
diferenciada de infra-estrutura de servicos urbanos, contribuindo para a segregacdo social.

Tomando o Brasil como referencial de andlise, Sampaio (1999, p. 395-396) assinala que:

Como o total dos servicos urbanos é sempre insuficiente em relacdo ao conjunto das
necessidades da populagdo, estabelece-se um diferencial entre o preco do solo nas
dreas infra-estruturadas — predominantemente aquelas ja apropriadas pelas classes de
maior renda — e as dreas periféricas sem tais elementos...Esse diferencial de preco do
solo, além de socialmente segregador, cria condi¢des para realimentar o processo de
especulagdo imobilidria, pois os terrenos mais baratos vdo sendo adquiridos
obedecendo a uma ldgica que se desdobra no Brasil nas seguintes formas
predominantes: a)loteamento desinfraestruturados periféricos, ‘irregulares’...b)
loteamento ou empreendimentos periféricos para classes de maior renda...c) glebas
retidas como reserva de valor, construidas por empreendedores ligados ao capital
financeiro...d) glebas menores retidas por particulares [...].

* Na andlise do planejamento turistico estratégico esta questiio serd retomada.
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Também analisando a planificacdo urbana, Castells observa a existéncia de um
certo consenso em considerd-la enquanto um empreendimento politico, “um meio de controle
social da ordem urbana”. Ressalta, entretanto, os limites existentes para que a planificacdo
alcance um significado social e passe a existir “na medida em que existe previsdo e vontade
de atingir certos objetivos”. Os limites apontados por Castells (2002, p. 357) referem-se ao fato

de que, segundo este autor, a previsdo, necessdria a planificacao, s6 € possivel

[...] em uma sociedade pluralista se existe, por um lado, uma concordincia quanto
aos proprios fundamentos do sistema e a utilizagdo de meios institucionais na base
da planificacdo e, por outro lado, discussio, negociagcdo, harmonia e acordo entre os
diferentes atores, de forma a encontrar objetivos néio questiondveis em suas grandes
linhas [...].

Retornando a Sampaio (1999, p. 295-296), observa-se que este autor, tomando
como referencial o estudo urbanistico de Salvador, aponta a existéncia de outros problemas no
processo de planejamento, como a sua descontinuidade e a segregacdo espacial
proporcionada, ressaltando que, a cada momento, as agdes do Estado dependem da
“correlacdo de forgas” presentes na economia e na sociedade, o que, em parte assemelha-se ao
pensamento de Castells apresentado anteriormente. Para Sampaio, existe um “campo incerto e
mutante na implementagdo dos planos”, que coloca em cheque ndo s6 a pratica, mas também
o corpo tedrico referente ao planejamento, que passa a oscilar entre o pragmatismo politico e
econdmico das agdes e o idealismo dos urbanistas, ndo conseguindo superar o dilema entre o
“controle e a projetagdo da forma-urbana®™ e nem suas “articulacdes entre o planejamento
urbano e a légica politica dos processos decisérios”, o que o leva a concluir que “as mudangas

estruturais nfo derivam dos planos”.

Em continuidade, Sampaio ressalta que o caso da cidade de Salvador, capital da
Babhia, serve para demonstrar como tem sido va a “transformacdo radical da forma-urbana”,
uma vez que “o urbanismo ndo altera as relagdes da estrutura econdmica que de fato
comandam o rumo das coisas”. Para este autor, “[...] de Brasilia a Salvador, o que se
depreende € que as decisdes oriundas de diretrizes do planejamento sdo insuficientes para
tratar a forma fisica da cidade [...]”; em outras palavras, Sampaio defende a existéncia de
limites no papel atribuido ao planejamento de transformacio da realidade concreta. E, ainda

citando o exemplo de Salvador, critica o urbanismo moderno da cidade — vigente nos tltimos

* Conforme Sampaio o conceito de forma-urbana “equivale a uma amplia¢do do conceito de ‘forma’, elaborado por SANTOS
(1985), quando se entende que forma, fungéo, processo e estrutura sdo categorias indissocidveis” (SAMPAIO, 1999, p. 301).
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50 anos — afirmando que pela necessidade de se “queimar etapas”, acelerando o processo de
desenvolvimento capitalista tardio, o Estado tem assumido o papel de alavancador do

processo, constituindo-se no “cliente-mor do urbanismo na regiao” (ID., 1999, p. 295-298).

Este papel assumido pelo Estado enquanto ente regulador e, mais especificamente,
enquanto alavancador, identificado por Sampaio na andlise do urbanismo baiano, também esta
presente no processo de expansio e de planejamento do turismo estadual. Entretanto, antes de
investigar esta questdo com maior propriedade - o que serd feito nos Capitulos 4 e 5 — buscar-
se-4 correlacionar turismo e territério e contextualizar a importancia do planejamento para o
turismo; em seguida serdo analisados os modelos ou os planos de turismo, implementados em

cidades brasileiras selecionadas.

2.2. O turismo e a questao territorial

De uma forma geral o turismo tende a ocorrer em um dado territério, impactando-
o e sendo por este impactado, positiva ou negativamente. Nesse sentido, Cals, J. relembra,
como uma consideracdo prévia, elementar e bdsica, mas geralmente esquecida, que a
producdo de servigos turisticos, diferentemente do que sucede com a produgdo da maioria dos
bens e servicos econdmicos, € fortemente condicionada, tanto no que se refere a qualidade dos
servicos como a rentabilidade das empresas, pelas transformacdes no territério (CALS, J.,

1986, p. 155).

Em face a importincia do territério para o turismo, a ordenagdo e a gestdo
territorial tornam-se, assim, instrumentos fundamentais para a transformacdo de vantagens
comparativas, baseadas no aproveitamento intensivo dos recursos turisticos, em vantagens
competitivas, pautadas na flexibilidade da oferta e no uso racional dos recursos (VERA
REBOLLO, 1996, p. 87), sobretudo, quando se considera o contexto de elevada
competitividade entre os destinos turisticos. Vera Rebollo ressalta que a ordenagdo do
territério serd estritamente necessdria, uma vez que o nivel de competitividade entre os
destinos demonstra as contradi¢des e insuficiéncias derivadas da estratégia de manter precos
baixos para atrair a clientela, conduzindo a percepcao da importancia da “[...] superagdo de

um modelo sem mais objetivos finalistas que o crescimento continuado da oferta, ante aos
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impulsos da demanda [...]”. Observa que o territério ndo pode ser interpretado como um mero
suporte para a atividade turistica, pois este se constitui no “[...] principal argumento da oferta,
a partir da vocacdo definida das unidades territoriais e de sua capacidade de fundamentar

oportunidades” [tradugdo livre nossa] (ID., 1996, p. 87-88).

Ainda conforme Vera Rebollo, as contradi¢des e os desequilibrios causados pelo
modelo de implantacdo massiva do turismo no territério e as exigéncias de qualidade do
produto tém levado a politica turistica a incorporar objetivos territoriais. A ordenacdo
territorial proposta pela politica turistica, conforme este autor, constitui-se em uma alternativa
ao carater depredador contido nos modelos de crescimento anteriores, possibilitando a que o
desenvolvimento turistico possa ser considerado como “um ponto de arranque para a corre¢ao
de desequilibrios espaciais”. Como afirma este autor (ID., 1996, p. 89), é “reconhecida a
capacidade do turismo em gerar processos de reorganizagdo espacial, mediante a criagdo de
infra-estrutura e configuragdo de verdadeiros eixos de centralidade no territério” [traducdo
livre nossa]. Para que esta reorganizacdo possa vir a ocorrer, dinamizando os destinos
turisticos e os possibilitando alcancar uma maior competitividade, faz-se necessario,
entretanto, a planificacdo territorial da atividade. O tratamento desta questao, que implica em
uma maior complexidade analitica, remete a necessidade de uma andlise inicial das relacdes

travadas entre turismo e territorio.

As relacdes estabelecidas entre turismo e territério foram estudadas
detalhadamente e classificadas por Knafou que, com base nas suas andlises, definiu trés
categorias: 1) territorios sem turismo — cada vez mais raros, porém existentes; sio
caracterizados pela auséncia de um territério apropriado pela atividade turistica. 2) turismo
sem territorio — neste caso o turismo ocorre de forma quase indiferente a regido que o acolhe,
em equipamentos que praticamente ndo se inter-relacionam com o territério em que se
encontram implantados. 3) ferritorios turisticos — constituem territorios inventados e
produzidos para o turismo, seja através de operadores ou planejadores turisticos (KNAFOU,
2001, p. 71-73). A esses se pode agregar um quarto tipo de relacdo: territdrios compartidos
com o turismo — muitas vezes o turismo tende a apropriar-se de espacos ja ocupados ou
delineados para outras atividades, a exemplo de cidades cujo territério ndo pode ser
considerado exclusivamente turistico; em alguns casos, nesses territérios outras atividades
econdmicas sdo compartidas com o turismo, as quais podem ter sido implantadas, inclusive,

anteriormente a ocupacao territorial pelo turismo.
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Devido a intensa competitividade travada entre as localidades que desenvolvem a
atividade turistica, a utilizacdo racional do territério destinado ao turismo ou do territério
compartido com o turismo, torna-se imprescindivel aquelas dreas que almejam conquistar ou
manter alguma hegemonia no contexto de mercados e lugares globalizados. Analisando as
diversas particularidades que caracterizam a relagdo turismo-territério, Cruz (2000, p. 17)
observa que “[...] uma dessas especificidades diz respeito ao fato de o principal objeto de
consumo do turismo ser o espaco, entendido como o conjunto indissocidvel de objetos e de
acoes, de fixos e de fluxos.” Para esta autora o turismo destaca-se e diferencia-se das demais
atividades produtivas em fun¢do do seu consumo do espaco, sendo exatamente através do
processo de consumo dos espacos pelo turismo que nascem os territdrios turisticos, também

. ~ . . 5 s .
considerados como “fragdes funcionais” do espago turistico.

As razdes para a procura pelos espagos turisticos ou as fontes centrais de criacao
da atividade turistica e de “turistificag;éo6 dos lugares e dos espacos”, na visdo de Knafou
(2001, p. 69-71), estdo atreladas a trés fatores centrais: os turistas e as suas prdticas, que
podem conduzir a descoberta de novos lugares pelo turismo e cuja presenca ird definir a
existéncia do lugar enquanto um lugar turistico; o mercado, que o autor observa ser
considerado hoje como a fonte principal de turistificacdo e os planejadores e promotores
territoriais. No caso das duas primeiras fontes, ainda segundo Knafou, o processo de
turistificagdo ndo € oriundo do préprio lugar, uma vez que os turistas ndo sao originirios do
lugar e os grandes operadores tém uma visdo global do mercado, na qual os lugares turisticos
podem ser multiplicados ou descartados a depender das necessidades. J4 a terceira fonte, é
considerada como ‘“mais ou menos bem territorializada”, dado que as iniciativas de
planejamento e promocdo territorial estdo fundamentalmente atreladas a um lugar. O autor
sublinha, porém, a existéncia do perigo de esquecimento do mercado e das praticas dos

turistas por parte dos promotores territoriais.

Comentando a visao de Knafou, Cruz (2000, p. 19) defende que a valorizacdo de
determinados atributos socioespaciais dos territérios, por parte das diferentes fontes de
turistificagdo, em um dado momento histérico, ird depender do contexto cultural em que se da
essa valorizagdo. Chama a atengdo para o fato de que, como a “cultura € mutdvel no tempo e

no espago”’, o processo de eleicdo dos territdrios para o turismo tende a ser dindmico: o0s

5 O conceito de Territério enquanto “fra¢des funcionais” do espaco foi utilizado inicialmente por Milton Santos, 1997.
°A turistificagdo de uma regido implica em destind-la, substancialmente, ao consumo turistico.
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lugares valorizados hoje podem ndo os ser amanhd, o que vem a ratificar a intensa
competitividade a que estdo submetidos os diversos territérios turisticos. Esta
competitividade, por seu turno, conduz a necessidade da intervengdo do planejamento

territorial, conforme apontado por Knafou, visto anteriormente, e por Cruz, ao argumentar que

[...] a intervenc@o do planejamento territorial na configuragdo dos lugares turisticos
resulta da necessdria racionalidade imposta pelo mercado bem como da
competitividade espacial entre lugares, caracteristica da atualidade [..] A
racionalidade e competitividade, que afetam a organizacdo de todos os setores
produtivos, como forma de adequac@o e sobrevivéncia a um mercado globalizado,
fazem do planejamento territorial uma condi¢do de sucesso de planos e politicas
setoriais (CRUZ, 2000, p. 22).

A importancia do processo de planificacdo do territério turistico apontado por
Knafou e Cruz é também ratificada por Vera Rebollo —coord.- (1997, p. 352-355) na sua
andlise da ordenacdo territorial e urbanistica do turismo. Para este autor, a planificacdo
turistica deve incorporar trés aspectos centrais: o completo convencimento da robustez
conceitual das propostas que serdo implementadas; a aceitacdo de limites para a atividade a
ser desenvolvida, de forma a evitar impactos territoriais irreversiveis; a definicao dos niveis e
tipos de impactos ambientais, econdmicos e sociais aceitdveis no processo de
desenvolvimento. Vera Rebollo —coord.- considera o planejamento territorial e urbano como
um instrumento preventivo indispensadvel para a gestdo ambiental e observa que, do ponto de
vista administrativo a ordenagdo territorial ird objetivar o desenvolvimento equilibrado
sustentdvel de regides e localidades; a utilizacdo racional do territério e seus recursos, a

coordenagdo administrativa e a melhoria da qualidade de vida dos cidaddos.

Ainda que a ordenacdo territorial e urbanistica, por se s6, ndo garantam um bom
posicionamento dos destinos no mercado turistico mundial e, nem ao menos assegurem que o
modelo territorial ou urbano definido resulte, de fato, em beneficios para o conjunto da
sociedade — vide comentdrios de Sampaio e Castells, apresentados anteriormente, referentes
aos limites do planejamento urbano - a preocupacdo com a necessidade de controle dos
resultados do turismo e com o ordenamento do territério por este ocupado tende a ser
crescente, principalmente para os destinos que estao almejando ampliar a sua competitividade
turistica. Esta preocupagdo estd conduzindo a que o planejamento turistico esteja cada vez
mais em evidéncia, trazendo consigo uma nova discussdo sobre o papel que o Estado deve
desempenhar no turismo e sobre os possiveis beneficios que a planificacio pode vir a

ocasionar aos destinos, dentre os quais insere-se a possibilidade de se obter uma mais elevada
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competitividade, o que torna esta, uma tematica merecedora de uma andlise mais detalhada

nesta tese.

2.2.1. A intervencao no territério turistico: o planejamento

Como pontua Inskeep (1991, p. 15), o planejamento turistico era visto no passado
como um processo simples, necessario apenas para encorajar a abertura de novos hotéis,
garantir a acessibilidade a nova 4rea e organizar a campanha de promogao turistica. O autor
defende que este modelo de planejamento obteve sucesso no desenvolvimento de hotéis
individuais e pequenos resorts, na era anterior ao turismo de massa. Apds a Segunda Guerra
Mundial, com o rdpido desenvolvimento da atividade turistica em dreas como o Mediterrineo,
Caribe, dentre outras, o turismo expandiu-se de forma massificada, sem planejamento,
causando um alto custo social e ambiental para as localidades envolvidas. A expansdo
desordenada conduziu a que algumas, dentre estas localidades, ainda convivam com a
necessidade de implementar acdes que visem a recuperagdo ambiental e ao desenvolvimento

ordenado.

Ao tempo em que o turismo comega a expandir-se de forma massificada nos anos
50, e passa a ser visto enquanto uma atividade significativa em termos socioecondmicos,
capaz de proporcionar beneficios, mas também problemas, inicia-se o seu planejamento, o
qual passa a assumir cardter nacional, regional ou comunitirio. Conforme Inskeep, os
primeiros planos turisticos foram realizados para a regido da Asia-Pacifico, a exemplo do
Hawai, em 1959, do Sri Lanka, Paquistdo, Nepal, Taiwan, Malésia e Bali, nos anos de 1960 e
1970. Na Europa destacaram-se, durante este periodo, os planos confeccionados para a
Tugosldvia e para algumas regides na costa da Franga, a exemplo de Languedoc-Roussillon.
Cabe mencdo também aos planos realizados nestas décadas para as ilhas do Caribe

(INSKEEP, 1991, p. 17).

Deve-se ressaltar, contudo, a inexisténcia de um consenso por parte dos
pesquisadores quanto a cronologia e a espacializagdo do surgimento do planejamento
turistico. Acerenza (1985, p. 47), a exemplo, indica que a planificagdo formal do turismo por

parte do Estado, mediante a elaboragdo de planos e programas tendentes a promover o
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desenvolvimento da atividade em prol dos objetivos nacionais, originou-se na Franca, em
finais da década de 40. Para este autor, esta pratica comeca a generalizar-se na década de 60,
primeiro na Europa e, em seguida, na América, expandindo-se, posteriormente, em quase

todas as regides do mundo.

Também analisando a evolucdo do planejamento turistico, Hall observa que o
foco e os métodos de planejamento turistico sofreram alteracdes no curso da histéria, de
forma a atender as novas exigéncias da atividade. Subdividindo a evoluc¢do das politicas
internacionais de turismo desde 1945 até o presente, Hall comenta que entre meados da
década de 50 e o ano de 1970 identifica-se um maior envolvimento do governo no marketing
turistico com a finalidade de aumentar o potencial de ganhos do setor. Na década e meia
seguinte (1970 a 1985) verifica-se uma maior participagdo do governo no fornecimento da
infra-estrutura e no uso do turismo como instrumento de desenvolvimento regional; nesse
periodo, a participacdo do Estado era considerada essencial ao desenvolvimento do turismo, o
que pode ser comprovado através do pronunciamento da Unido Internacional de Organizagdes
de Viagens (IUOTO), precursora da Organizagdo Mundial do Turismo, ao argumentar que

para fomentar e desenvolver o turismo era necessario:

[...] centralizar os poderes responséveis pela elaboracdo de politicas nas mios do
Estado para que ele pudesse tomar as medidas apropriadas a fim de criar uma
estrutura adequada para a divulgacdo e o desenvolvimento do turismo pelos vérios
setores envolvidos IUOTO, 1974, apud HALL, 2001a, p. 39).

A partir de 1985, ainda conforme Hall, observa-se o uso continuado do turismo
enquanto instrumento de desenvolvimento regional, ao tempo em que se amplia o foco nas
questdes ambientais, € o governo passa a envolver-se menos no fornecimento da infra-
estrutura turistica, sendo dada uma maior énfase as parcerias publico-privado e a auto-
regulamentacdo da atividade. Hall observa que o afastamento da intervencdo ativa do Estado
durante a era Thatcher no Reino Unido e a era Reagan nos Estados Unidos, periodo
equivalente a quase toda a década de 80 e inicios da de 90, ndo deixou inume a atividade
turistica; o governo direcionou as suas acdes cada vez mais para a divulgacdo e o marketing
turistico dos destinos e para o desenvolvimento conjunto de atragdes e instalacdes turisticas

com a iniciativa privada (HALL, 2001a, p. 37-39).

Hall pontua que, na atualidade, o planejamento turistico ao concentrar-se mais no

planejamento de destinos do que no planejamento comercial do turismo individual, observado
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em maior intensidade quando do surgimento do turismo de massa, tem se aproximado das
tradicoes do planejamento urbano e regional, j4 ndo sendo mais visto, exclusivamente,
enquanto um planejamento do uso do solo, seja este em ambito regional ou em ambito local.
Com o crescimento do ecoturismo e com a importincia alcancada pela temdtica da
sustentabilidade, o planejamento turistico passa também a sofrer influéncias do planejamento
ambiental e a manter relagdes mais estreitas com o campo da politica. Observando o conjunto

de varidveis que envolvem o planejamento turistico na atualidade, esta autora sintetiza:

O planejamento turistico, portanto, ocorre de vdrias maneiras (desenvolvimento,
infra-estrutura, uso do solo e de recursos, organiza¢do, recursos humanos,
divulgacdo e marketing); estruturas (outro governo, organizacdes quase
governamentais e ndo-governamentais); escalas (internacionais, transnacionais,
nacionais, regionais, locais e setoriais) e em diferentes escalas de tempo (para
desenvolvimento, implementacdo, avaliacdo e realizagdo satisfatéria dos objetivos
de planejamento) (ID., 2001a, p. 30-31).

Prosseguindo na sua andlise Hall (2001a, p. 31) cita Heely e conclui, através deste
autor, que “o planejamento turistico costuma ser uma ‘combinag¢do de consideracdes
econdmicas, sociais e ambientais’ que refletem a diversidade dos fatores que influenciam o
desenvolvimento turistico”. Observa, adicionalmente, que a exigéncia, mais recente, de um
planejamento publico em turismo ¢ resultante das mudangas verificadas no mercado turistico
e das respostas dos governos aos problemas de reestruturagdo econdmica nas dreas urbana e
rural. De modo a responder as demandas de um mercado turistico cada vez mais concorrencial
alguns destinos buscam melhorar a sua oferta local (atrativos, equipamentos e servicos e
infra-estrutura) visando atrair uma maior gama de visitantes ou ampliar o ciclo de vida do
“produto turistico”’; outras localidades, percebendo, sobretudo, as potencialidades econdmicas
do turismo, na tentativa de ampliar a atragdo de investimentos ou a geracdo de empregos
também passam a almejar o desenvolvimento desta atividade. Em ambos os casos o
planejamento turistico publico desempenha um papel essencial, embora, como observa a

autora, nem sempre consiga atender as demandas estabelecidas.

Apesar da importdncia ainda atribuida, por alguns autores, ao planejamento
publico do turismo, a discussido do papel do Estado nesta atividade — ja abordada no capitulo
anterior -, ou mesmo no planejamento turistico, estd longe de esgotar-se. Entretanto, como
ressalta Bote Gémez (1990, p. 83), constitui-se, na atualidade, em uma discussdo estéril
perguntar se o Estado intervem ou ndo na economia em geral ou em um setor como o turismo

em particular, dado que, em realidade, o Estado sempre intervem na atividade econdmica; o
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problema consiste em definir o grau de interven¢do em cada caso. Nesta mesma direcdo, este

autor, juntamente com Marchena Gomez assinalam que

[...] ndo existe alternativa com respeito a interveng@o ou néio do Estado na atividade
turistica. O problema consiste em definir suas potencialidades e limites. O grau de
intervencdo do Estado na atividade turistica depende do nivel de desenvolvimento e
tamanho de cada pafs, da especializacdo e importancia do turismo e sua tradi¢do
[tradug@o livre nossa] (BOTE GOMEZ e MARCHENA GOMEZ, 1996, p. 296).

Deve-se observar, entretanto, que o papel atribuido ao Estado no turismo vem
sofrendo modificacdes gradativas. Corroborando com esta visdo, Jeffries aponta que dada a
pressdo de alguns grupos que almejam a reducdo da participagdo do Estado na sociedade
ocidental nos dltimos anos, os governos t€m exigido uma maior auto-suficiéncia no que se
refere ao marketing e a divulgacao no turismo, e assim, promovido um incremento da atuacio
da iniciativa privada ou de organismos corporativos como os conselhos de turismo

(JEFFRIES, apud HALL, 2001a, p. 39).

Um indicador da tendéncia de mudanga no papel do Estado no turismo pode ser
observado através do novo posicionamento da Organiza¢cdo Mundial de Turismo, 6rgio das
Nacdes Unidas e principal organizacdo internacional criadora de politicas no campo do
turismo. Enquanto nos anos 70 a IUOTO (rebatizada como OMT em 1975) defendia o papel
do Estado como centralizador da gestdo turistica, na segunda metade da década de 90 a
Organizacdo Mundial de Turismo passa a destacar a importancia das parcerias entre os setores
publico e privado no turismo e em 1998 anuncia a criagdo de um Grupo Estratégico,
composto por representantes do setor publico — dentre os quais figurava Caio Luiz de
Carvalho, enquanto presidente do Instituto Brasileiro de Turismo (Embratur) - e do privado,
tendo por atribuicdo central “[...] aconselhar o secretdrio-geral da organizacdo sobre a
implementacdo de uma parceria ativa com os setores publico e privado na OMT [...]” (HALL,

2001a, p. 154-155).

Dois anos apds a criagdo do Grupo Estratégico a OMT, através do seu Conselho
de Negdcios, realiza e publica uma pesquisa objetivando identificar as iniciativas de parceria
entre os setores publico e privado em todo o mundo, abrangendo 50 paises, dentre os quais o
Brasil. Como pode ser visto através da andlise deste trabalho, denominado Public-Private

Sector Cooperation, realizada no primeiro capitulo, a OMT conseguiu comprovar que as
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parcerias publico-privado ja possuem uma certa expressividade no turismo, apesar de algumas

dificuldades também presentes, e que as perspectivas para as mesmas s30 promissoras.

Como ressalva Hall (2001a, p. 42), as exigéncias de uma menor participacdo do
Estado — o que nio significa, necessariamente a existéncia de parcerias — decorre, em certa
medida, de alguns interesses empresariais que afirmam ser a auto-regulamentacdo mais
eficiente que a regulamentacdo do governo. Sabe-se, entretanto, que o turismo lida com
aspectos e questdes vulnerdveis, como as culturais e as ambientais, 0 que termina por
requisitar uma participagdo do Estado no processo de implantacdo, expansio e
desenvolvimento desta atividade, de modo a evitar a aparicdo de problemas incorrigiveis ou
de dificil resolucdo. Assim, em que pese os vdarios tipos de planejamento turistico hoje
existentes, o Estado ainda tende a manter-se como ator importante — o que ndo deve ser

traduzido como exclusivo — no processo de planejamento do turismo.

2.2.2. Tipos de planejamento turistico

Diversos sdo os tipos de planejamento turistico definidos, entretanto, como
defende Inskeep (1991, p. 161) a sua aplicacdo dependerd da realidade de cada pais ou regido,
ou seja, dos recursos especificos, da localizagdo, do mercado turistico, das politicas de
turismo adotadas e de outros fatores envolvidos. Este autor chama também a atengdo para o
fato de que, apesar dos diversos tipos de planos formatados para o turismo, esta atividade
freqiilentemente se desenvolve de modo espontineo, ainda que usualmente com problemas

decorrentes da sua forma de desenvolvimento.

Uma contribuicdo importante a classificacdo dos métodos de planejamento
realizados no turismo foi apresentada por Getz (1987, apud HALL, 2001a, p. 42-58) que os
agrupou em quatro tipos: fomento ou impulsionista; abordagem econdmica voltada para
industria; abordagem fisico-espacial e abordagem voltada para a comunidade. No fomento, o
desenvolvimento turistico € percebido como sempre vantajoso para a comunidade receptora e,
de forma a atender aos seus requisitos, os recursos naturais e culturais devem estar sempre a
disposic@o. Nesta abordagem, pautada na ideologia do laissez-faire europeu do século XIX e

consolidada em um momento em que os resultados da massificacdo da atividade turistica
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ainda n2o eram sentidos em grandes proporc¢des, pouca aten¢ao é dada aos impactos negativos
decorrentes do turismo, sejam estes ambientais, sociais ou econdmicos. Os processos de
planejamento da atividade sdo realizados sem a participagdo da populacdo local e objetivam o
crescimento do turismo, a atragdo de um maior fluxo de visitantes e a geracdo de receita, no
incorporando, porém, a preocupacdo com a garantia da manutengdo do patrimonio

imprescindivel a propria dinamica turfstica.

A abordagem economica, sem cometer o exagero de considerar o turismo como a
solugdo para todos os problemas, atribui a esta atividade o papel de “industria de exportagcdo”,
e, portanto, apta a atrair divisas para o pais receptor contribuindo, assim, para a melhoria dos
resultados do balango de pagamentos nacional. Conforme esta visdo o planejamento turistico
deve centrar as suas atengdes nos fatores econdmicos, propulsores do incremento da renda,
que passam a ser vistos como prioritdrios em relagdo aos problemas sociais e ecoldgicos.
Nesta abordagem, dada a importancia da captagdo de turistas, sobretudo estrangeiros,
destacam-se, dentre os aspectos a serem enfatizados nos planos turisticos, o marketing e a
divulgacdo, os estudos de segmentacdo de mercado e de adequacdo dos produtos aos
mercados. Assim como no fomento, ndo ha a preocupagdo em evidenciar os segmentos que se
beneficiam e os que se prejudicam com o crescimento do turismo. Defensores do
planejamento econdmico do turismo, como Figuerola Palomo (1990, p. 337), atribuem ao
Estado o papel de coordenar e auxiliar as atualizacdes, realizando estudos de
acompanhamento geral e econdmico do setor, além de responsabilizar-se também por apoiar
os estudos do mercado turistico, de formatar uma estratégia geral para o turismo, que
pressuponha uma utilizacdo mais racional dos recursos e um melhor ordenamento do
territério, determinar as zonas que devem desfrutar da aplicacdo de recursos financeiros e

econdmicos e assessorar as empresas na elaboracdo das suas préprias investigacdes.

Ressaltando os aspectos fisico-espaciais € ndo mais 0os econdmicos, a abordagem
do uso do solo fundamentou-se no trabalho de gedgrafos e planejadores dos recursos naturais.
Por relacionar-se intimamente com o planejamento regional e de destinos, este método passou
a ser visto como uma forma de planejamento turistico piblico que incorpora aspectos como a
capacidade de saturagdo fisica e social e os pontos de saturacao ambiental. Dentre os autores
preocupados com as repercussoes fisicas e sociais do turismo — ainda que ndo deixem de tratar
as repercussdes econdmicas - pode-se citar Mathieson e Wall que, em 1990, passam a

argumentar sobre a necessidade dos planejadores se preocuparem menos com oS visitantes e
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dedicarem maior atengdo ao bem-estar da comunidade receptora, ao tempo em que
questionam sobre a capacidade de carga das dreas turisticas e sobre os possiveis impactos

sociais decorrentes da expansio do turismo (MATHIESON e WALL, 1990, p. 229).

A ultima abordagem classificada por Getz, o planejamento turistico voltado para
a comunidade, desponta apds a percep¢ao de que os problemas decorrentes do crescimento do
turismo ndo atingiam apenas os paises considerados menos desenvolvidos, mas também as
nacdes desenvolvidas da América do Norte ou da Europa. Neste método a andlise dos
impactos sociais do turismo passou a ser considerada fundamental, dada a necessidade de

incorporacdo da comunidade nos processos de tomada de decisdo e a percepcdo da

importincia desta para o alcance do crescimento e do desenvolvimento do turismo.

Em realidade, a defesa da necessidade de incorporagdo da comunidade na gestio
do turismo inicia-se, ainda que timidamente, nos anos 70, quando uma maior aten¢do passa a
ser dada aos impactos sociais e ambientais negativos do turismo, entretanto, as argumentacoes
mais elaboradas em prol desta questdo aparecem a partir dos anos 80. Dentre estas podemos
citar as presentes na obra de autores como MclIntosh e Goeldner que, em meados dos anos 80,
defendem que as estratégias de desenvolvimento turistico devem ter dentre os seus objetivos
principais o proposito de elevar o padrdo de vida da comunidade local e de estabelecer um
programa coerente com a filosofia cultural, a social e a econdmica dos habitantes, e dos
governos dos destinos turisticos. Estes autores definem uma abordagem integrada do
planejamento turistico, na qual o envolvimento da comunidade figura em todas as etapas, ao
lado de outros aspectos como o desenvolvimento organizacional, o desenvolvimento do
produto turistico e o marketing do produto turistico (MCINTOSH e GOELDNER, 1986, p.
308-310; MCINTOSH, GOELDNER e RITCHIE, 2002, p. 339-344).

Uma outra abordagem em defesa do planejamento comunitidrio pode ser
encontrada no trabalho de Molina e Rodrigues (1991, p. 74-82), Planificacion integral del
turismo - un enfoque para a latinoamérica, publicado inicialmente em 1987. Estes autores,
que classificam a planificacdo em racional ideal, participativa e transacional criticam a
primeira forma de planificacdo argumentando que os seus produtos mais conhecidos — 0s
planos maestro e regional — entraram em crise, por terem como marco o modelo de indiistria
turistica, e citam o Plano de Cacin como um exemplo de planificacio regional deficiente,

por ignorar as reais caracteristicas e problematicas da regido que se pretendia desenvolver.
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Molina e Rodrigues defendem a necessidade de uma maior participacdo da
comunidade local na planificacdo da trajetéria do sistema turistico. Afirmam ser a vontade
politica, interessada em manter certos privilégios estabelecidos, o maior entrave a planificacio
participativa e indicam que, em geral, os participantes do desenvolvimento turistico sdo as
grandes corporagdes transnacionais, a demanda estrangeira e, em menor medida, as cadeias
hoteleiras nacionais e os organismos oficiais de turismo. Retratando a situagdo do
planejamento turistico no periodo, que praticamente exclufa a comunidade e os agentes locais
do processo, apontam que dificilmente as expressdes locais, regionais e nacionais podiam
promover-se e desenvolver-se em sua esséncia. Estes autores indicam ainda o estilo de
planificacdo transacional como um dos mais novidosos e, igualmente ao enfoque
participativo, como perfeitamente aplicavel as particularidades do turismo da América Latina.
Ressaltam a possibilidade de combinagdo entre estes dois tultimos tipos de planificacao,
indicando que a planificacdo transacional’ persegue melhorar a qualidade da comunicacdo
entre os planejadores e os receptores, aspecto fundamental ao planejamento participativo.

Conforme Molina e Rodrigues

Com a planificagdo transacional e participativa, por exemplo, o custo social — e
cultural, em dltima instancia — pode ser significativamente abatido nos processos de
desenvolvimento turistico. A conjugaciio desses enfoques tende a promover novas
formas nas institui¢des sociais, a renovar a energia das comunidades e a revitalizar
as relacdes e a estrutura de um determinado sistema turistico. Pelo contrdrio, os
enfoques tradicionais da planificagdo tém derivado em frustra¢des entre os membros
de uma comunidade que, segundo decisdes dos expertos, estd ao servico dos turistas.
Desde o ponto de vista evolutivo tal situagdo corresponde a uma deformacdo
perigosa que ndo faz mais que empobrecer o contetido do turismo (ID., 1991, p. 82).

A defesa do planejamento comunitdrio pode ser também evidenciada no livro de
Murphy — Tourism: A Community Approach, de 1985, considerado por Hall (2001a, p. 54)
como “uma das propostas mais claras e influentes sobre uma abordagem comunitaria para o
desenvolvimento turistico”. Nele, Murphy propde o uso da abordagem ecoldgica no
planejamento turistico empregando um principio, posteriormente bastante difundido, que
pressupde que ‘“‘satisfazendo-se as necessidades locais, também serd possivel satisfazer as
necessidades do turista”. Anteriormente a esta definicdo filoséfica dos ganhos mituos,

apregoada por Murphy, Cooke, estudando a sensibilidade social do turismo na Coliimbia

7 Segundo Molina e Rodrigues (1991, p. 82), “a planificacdo transacional é uma alternativa, pouco provada, para alcancar
resultados permanentes nos processos de desenvolvimento turistico, pois envolve ndo somente os problemas préprios do
capital e sua distribui¢do no espago, as questdes do comportamento econdomico da demanda e de seus processos psicolégicos,
sendo também valora e cruza todas as varidveis de natureza cultural, psicoldgica, social, politica, econdmica e ideoldgica das
comunidades que servirdo de base a um desenvolvimento turistico” [tradug@o livre nossa].
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Britanica em 1982, identifica, dentre as condicdes apropriadas para o desenvolvimento do
turismo local, o amplo envolvimento local, seja através de decisdes tomadas pelo governo
local, por meio do apoio da comunidade aos programas turisticos ou pela participacao ativa da
comunidade local no desenvolvimento do turismo e recomenda que o “o planejamento
turistico deve ser baseado nas metas e prioridades dos residentes” (MURPHY e COOKE apud
HALL, 2001a, p. 54-55).

Hall observard, entretanto, que apesar do planejamento comunitdrio apresentar-se,
sobretudo na literatura, como extremamente atrativo, existem muitos fatores que dificultam a
sua aplicacdo pratica. Para a autora uma das maiores dificuldades de adoc@o da abordagem
comunitdria no planejamento turistico reside na natureza politica do processo de

planejamento. Conforme a sua visdo,

a abordagem comunitdria ao planejamento turistico, portanto, implica a necessidade
de parceria ou controle do processo de desenvolvimento turistico. Essa abordagem
comunitdria, porém, ndo tem sido comumente adotada pelas autoridades
governamentais, muitas vezes por causa dos protestos de grupos de interesse
comercial quanto ao impacto econdomico decorrente da demora nas tomadas de
decisdes causadas pelas exigéncias legais para participagdo. Além disso, para muitos
integrantes do governo, eleitos ou ndo, o controle da comunidade também pode ser
interpretado como perda de seu poder e controle sobre o processo de planejamento.
De fato, o grau de envolvimento ptiblico no planejamento turistico em quase todo o
mundo pode ser mais bem descrito como forma de concessdes simbélicas em que as
decisdes, ou, igualmente importante, a dire¢do das decisdes, ja foram determinadas
pelo governo. As comunidades raramente tém a oportunidade de dizer ndo.

A implementagdo de programas de participacdo publica na comunidade também cria
problemas significativos...Processos formais legalistas de consulta, por exemplo, em
geral exigem a organizacdo de reunides publicas. Tais reunides, porém, podem ser
exploradas pelos individuos e pelas organizagdes que sabem utilizar melhor os
procedimentos e as dindmicas a seu favor. De fato, quanto mais formal for o
processo de participacdo, mais legalista ele tende a se tornar, prejudicando, dessa
maneira, os interessados com menos recursos (HALL, 2001a, p. 56).

Hall (2001a, p. 59) aponta ainda outras dificuldades e impedimento ao
planejamento comunitario, a exemplo do possivel papel desempenhado pelas elites locais em
prol de conduzir as decisdes de forma a que estas atendam aos seus interesses proprios e nao
as necessidades de uma comunidade mais ampla. Argumentando que o planejamento turistico
ndo € estatico e que evolui de acordo com as exigéncias e interesses de varios grupos e com 0s
valores existentes na sociedade, esta autora defende que “a abordagem comunitéria € somente
um ponto de partida” para o planejamento turistico; na sua visdo, este deve agregar também as
dimensdes fisicas e econdmicas da atividade, de forma a garantir a sua viabilidade econdmica

e a sustentabilidade no longo prazo. Assim, incorporando mais uma abordagem as definidas
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por Getz, vistas anteriormente, a qual, em essé€ncia, é uma sintese das trés dltimas abordagens
apresentadas por este autor, Hall propde o modelo do planejamento sustentdvel (Quadro 5).
Este preconiza que, de modo a se alcancar a sustentabilidade do turismo, faz-se necessario
que o planejamento comunitdrio amplie os seus principios e passe a incorporar também os

aspectos coordenativos, interativos, integrativos e estratégicos que envolvem a atividade

turistica.
QUADRO 5
Abordagens de planejamento turistico — visdes de Getz e Hall

Abordagem Caracteristicas

Fomento ou Impulsionista A atitude simplista de que o desenvolvimento turistico é sempre bom e proporciona,
automaticamente, beneficios para os anfitrides. Os moradores das destina¢des turisticas
ndo estdo envolvidos na tomada de decisdes, no planejamento e no processo politico do
desenvolvimento turistico.

Econdmica/industrial Turismo como meio de promover o crescimento em dreas especificas. O planejamento
enfatiza os impactos econdmicos do turismo e sua utilizagd@o eficiente para criar renda e
empregabilidade para determinadas regides ou comunidades.

Fisica/Espacial O turismo € tratado como tendo uma base ecoldgica e, conseqiientemente, seu
desenvolvimento deve ter por base certos padrdes espaciais, capacidades ou limitacdes
que minimizariam o impacto negativo do turismo no ambiente fisico.

Comunitaria Enfase no contexto social e politico no qual o turismo ocorre. Defende um maior
controle local sobre o processo de desenvolvimento.

Sustentavel Uma forma integrada de planejamento turistico que procura garantir, ao longo prazo, e

com o minimo de deterioracdo de recursos, de degradacdo ambiental, de rompimento
cultural e de instabilidade social, a seguranca dos moradores. Tal abordagem tende a

integrar caracteristicas das tradicdes econdmicas, fisico-espaciais e comunitarias.

Fonte: Elaboracdo prépria, com base em Hall, 2001b, p. 25.

O alcance da sustentabilidade turistica para Dutton e Hall ndo é um processo
espontianeo, mas, ao contrdrio, requer o desenvolvimento de mecanismos adequados a sua
viabilizacdo, como: um sistema de controles cooperativos e integrados; um sistema de
coordenagdo do setor, no qual o governo, em todos os seus niveis, deverd utilizar-se da sua
influéncia de forma a estimular a coordenagcdo do planejamento, através da criacdo de
estruturas que permitam uma maior comunicacio entre os investidores e a implantacdo de
parcerias efetivas; o aumento da consciéncia do consumidor e do produtor quanto a
importincia da sustentabilidade turistica e o planejamento turistico estratégico para substituir

abordagens convencionais (DUTTON e HALL, apud HALL, 2001a, p. 59-62).
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Assim como Pujadas e Font, vistos anteriormente, defensores da idéia de que o
planejamento estratégico, de modo geral, pressupde a méxima participacdo dos agentes
envolvidos com capacidade de incidir no territério e deve estar atrelado ao planejamento
urbano, Hall (2001a, p. 62) avalia o planejamento turistico estratégico como proativo, sensivel
as necessidades da comunidade e apregoa que este deve estar integrado ao planejamento da
cidade. A autora enfatiza que o planejamento estratégico deve combinar trés diferentes tipos
de andlises: ambiental, de modo a auxiliar os planejadores e gerentes quanto as mudancgas de
curto ou longo prazo no ambiente operacional; de recursos, que ajuda o planejador a
compreender a importancia da base de recursos humanos e fisicos e de aspiracdes, que
possibilita aos administradores formularem seus objetivos estratégicos tomando como

referéncia os desejos e interesses do destino.

Uma visao detalhada do planejamento estratégico, ainda que sobre o prisma do
enfoque da administracio, pode ser evidenciada na obra de Acerenza. Sem desconhecer a
contribuicdo dos planejadores urbanos e dos economistas, Aceranza considera o enfoque do
Planejamento Estratégico como um avango em relacdo aos demais — urbanistico, da politica
econdmica ¢ PASOLP® -, no trabalho de “racionalizar o desenvolvimento do turismo”,
podendo ser definido como “um processo destinado a determinagdo dos objetivos gerais do
desenvolvimento, das politicas, do uso e do ordenamento dos recursos a serem empregados
com este fim”. Para tanto na sua concepg¢do, este modelo implicard em decisdes referentes a
trés aspectos bdsicos: definicdo dos objetivos e formulacdo da politica, determinacdo da
estratégia de desenvolvimento e especificacdo dos programas de acio (ACERENZA, 1985, p.
50 e p. 53).

Para Acerenza (1985, p. 69), o planejamento estratégico caracteriza-se por ser de
longo prazo e por ocupar-se das decisdes ditadas pelas mais altas autoridades do setor,
diferenciando-se, portanto, da planificagdo titica ou operacional, mais relacionada com os
aspectos operativos e vinculada ao nivel de execucdo. Apesar desta distincdo este autor
ressalta que a planificagdo operacional e a estratégica formam parte de um mesmo processo,

no qual a primeira oferece as bases e a segunda “[...] se ocupa de ordenar os recursos

80 enfoque PASOLP de planificagdo turistica foi desenvolvido entre os anos de 1976 e 1977 e baseia-se no conceito de
produto turistico, em torno do qual gira o processo de planificacdo, abordando aspectos como o desenvolvimento da infra-
estrutura, das instalacdes e dos equipamentos turisticos (ACERENZA, 1985, p. 50)
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disponiveis e orientd-los até a consecug¢do dos objetivos e metas estabelecidas no plano

estratégico geral, identificado como Plano Nacional de Turismo” [Traducao livre nossa].

Identicamente a Pujadas e Font, Acerenza também considera o planejamento
estratégico como dotado de um cardter circular, por este denominado de “processo de
retroalimentacdo para o controle e avaliacdo da gestdo”. Este processo seria composto por
cinco fases retroalimentadoras: Fase A - Andlise do Modelo de Gestao Adotado; Fase B —
Avaliagdo da Posicdo do Turismo; Fase C — Formulac¢do da Politica Turfstica; Fase D —
Determinacdo da Estratégia de Desenvolvimento e Fase E — Especificacdo dos Programas de

Acdo.

Acerenza observa que, ao encarar a planificacdo do turismo com um enfoque
administrativo, o exercicio de formulacdo dos objetivos adquire uma nova dimensdo,
extrapolando a percepcdo do planejamento enquanto um simples instrumento de politica
econdmica e passando a visualizar a conducdo de uma atividade que deve perdurar no tempo e
que, portanto, necessita da definicdo de objetivos que apontem para a sua sobrevivéncia e que
sejam definidos como prioritarios (ID.,1985, p. 65). Ha que se observar, entretanto, que na
concepcdo do planejamento estratégico, este autor, apesar de comentar sobre a importancia da
andlise do impacto ecoldgico do turismo, onde estdo incluidos o uso do solo, flora e fauna e
contamina¢do do meio ambiente, ndo atribui ao territério um lugar de relevo — em que pese a
sua importancia para o turismo -, como visto na obra de Pujadas e Font, possivelmente devido

a sua énfase aos aspectos administrativos.

Uma outra visdo do planejamento estratégico no turismo pode ser evidenciada na
obra de Mario Petrocchi. Este autor, assim como Acerenza, analisa o planejamento estratégico
a luz dos principios da administracdo e, identicamente a este, o diferencia do planejamento
tatico ou operacional, argumentando que enquanto estes dltimos sdo de médio ou curto prazo,
direcionam-se para um departamento, setor, tarefa ou operacdo e envolvem a média geréncia
ou supervisdo, o primeiro abrange a organiza¢do como um todo, € de longo prazo e o nivel de
decisdo concentra-se na alta administragcdo. Entretanto, diferentemente de Acerenza, Petrocchi

ndo estabelece uma inter-relacdo entre essas duas modalidades de planejamento.

Mirio Petrocchi, que também se referenda na teoria dos sistemas, aponta que o

planejamento estratégico de uma empresa normalmente envolve uma combinacido de
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hierarquia de objetivos, as quais, no turismo, tendem a contemplar as influéncias economicas
do meio ambiente, que, por sua vez, incluem a localizacdo geogréfica, distribuicdo e
segmentacdo dos mercados existentes; as influéncias ndo econémicas, a exemplo dos fatores
culturais, sociais e politicos e as influéncias internas, que se subdividem em econdmicas,
como a capacidade do turismo de distribuir renda e gerar emprego e nao-econdmicas,
relacionadas com a melhoria da qualidade de vida, preservacdo ambiental, dentre outras.
Assim como Hall, Petrocchi defende o planejamento sustentdvel para o turismo, que, na sua
concepgdo, deve, em uma visdo de longo prazo, incorporar o meio ambiente, o meio urbano, a

formacao profissional e a conscientizacdo da populacio (PETROCCHI, 2002, p. 24-62).

Além dos aspectos ji mencionados, o planejamento estratégico pode ser visto
adicionalmente como uma forma de se atingir a competitividade empresarial, através da
definicdo de metas e politicas necessdrias ao seu cumprimento. Esta visdao é defendida por
Hall (2001a, p. 110-111) que argumenta ser o planejamento estratégico um processo que
enfatiza a melhoria continua como fundamento da atividade organizacional, servindo para
orientar futuros rumos, atividades, programas e acdes. Como um processo, o planejamento
estratégico, para Hall, assim como para Petrocchi, reflete a teoria dos sistemas no campo do
planejamento. E, enquanto um sistema, o planejamento estratégico, ainda conforme Hall, se

caracteriza pela sua interatividade; de acordo com a autora

os sistemas de planejamento devem poder mudar e adaptar-se a forgas internas e
externas com que interagem, isto €, eles aprendem a ser eficientes em termos do
conjunto mais apropriado de metas, objetivos, agdes, indicadores, arranjos
institucionais e praticos (ID., 2001a, p. 115).

O tratamento sistémico do turismo pelo planejamento estratégico também aparece
na obra de Vera Rebollo (1996, p. 92), que, adicionalmente, incorpora a questdo territorial a
esta modalidade de planejamento, aspecto, como visto, presente na obra de Pujadas e Font
que, entretanto, ndo tem o turismo como enfoque central. Segundo Vera Rebollo, a
planificacdo territorial do turismo “abre uma nova concep¢do baseada na integracdo dos
distintos componentes do sistema, como método para melhorar a eficiéncia dos modelos de
implantacdo da oferta e gerir melhor os recursos” podendo “elevar os niveis de satisfagdo do
consumidor e, em suma, melhorar a posi¢do competitiva da regido”. Este autor defende a
planificacao territorial estratégica do turismo, ou seja, o estabelecimento de linhas estratégicas

para a configuracio do modelo territorial, como uma alternativa ao que denomina de
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“modelos territoriais surgidos da justaposi¢do de pecgas interconexas municipais e de politicas
setoriais descoordenadas no territério” [tradugdo livre nossa]. Conforme Vera Rebollo, a
planificacdo territorial estratégica do turismo possibilita uma reflexdo geral sobre a ordenag¢do
da oferta turistica, a diversificacdo, protecdo e gestdo do desenvolvimento sustentdavel (ID.,

1996, p. 88).

H4 que se ressaltar, porém, que o planejamento estratégico, embora visto como a
“melhor forma de se chegar ao pensamento sustentdvel, ainda que, ndo necessariamente,
conduza a formas mais sustentdveis de turismo” (HALL, 2001a, p. 11) apresenta pontos de
fragilidade, alguns dos quais foram identificados por seus prdprios defensores. Hall, a
exemplo, observa que o planejamento estratégico estd sempre focado na organiza¢io, mesmo
quando se trata do planejamento de destinos. Ressalta, assim, que, neste caso, hd uma certa
dificuldade, por parte da organizacdo, em diferenciar o seu préprio plano do confeccionado
para o destino, conduzindo a que, na maior parte das vezes, este Ultimo seja igualado ao
primeiro, e, em decorréncia, o planejamento de destinos termine por ndo incluir devidamente
todas as partes interessadas no processo. A autora busca salientar, adicionalmente, que,
embora seja uma pratica comum ao turismo pressupor uma igualdade entre os processos de
planejamento estratégico realizados por organizacdes e aqueles utilizados em destinos, ha
uma ampla diferenca entre essas duas modalidades de planejamento, quanto aos objetivos, as
partes interessadas, os interesses gerais, os valores e os resultados relacionados, conduzindo a
uma clara diferenciacdo entre as estratégias necessdrias para se determinar a sobrevivéncia ao
longo prazo de uma organizacdo e aquelas destinadas a promoverem a sustentabilidade de

longo prazo de um destino (ID., 2001a, p. 135).

Um outro problema apresentado pelo planejamento turistico estratégico refere-se a
questdo da coordenagdo. Gunn observa que a fragmentacao do turismo impede a coordenacio
das vdrias partes que envolvem esta atividade dificultando o seu funcionamento harmonioso
(GUNN, apud HALL, 2001a, p. 117). Hall ratifica esta idéia defendendo que a coordenacio,
enquanto uma acdo politica, pode se tornar extremamente dificil em atividades, como o
turismo, que pressupdem um grande nimero de participantes envolvidos com o processo de
decisdo. De forma a minorar esta questdo, Hall propde que nos destinos turisticos a
abordagem do planejamento turistico seja interativa ou colaborativa, dando énfase ao

planejamento “com ao invés de para as partes interessadas”, o que, na sua visao, pode resultar
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em um processo mais longo, porém, dotado de maiores possibilidades de éxito, devido ao

comprometimento dos envolvidos (HALL, 2001a, p.118).

Baseando-se em autores como Waddock e Bannister e Selin e Myers, Hall
defende a importincia das parcerias no planejamento estratégico interativo, as quais para
serem eficientes irdo requerer, dentre outros requisitos, a existéncia de confianca miitua entre
os parceiros; a atribui¢cdo do poder de decisdo em nome das organizacdes aos representantes
das entidades parceiras; o reconhecimento por parte dos parceiros da interdependéncia entre
os envolvidos; o equilibrio do poder entre os parceiros; objetivos claros e definidos para a
parceria; lideranga vigorosa para manter a parceria (ID., 2001a, p. 123). Estas parcerias,
entretanto, também podem contar com uma série de barreias, a exemplo das identificadas por
Selin et al (apud HALL, 2001a, p. 124) no estudo sobre planejamento colaborativo realizado
pelo Servigco Florestal norte-americano, dentre as quais pode-se mencionar a falta de apoio
hierdrquico integral e as iniciativas excessivamente politizadas ou limitadas por interesses

pessoais.

O papel do governo no planejamento turistico estratégico é um outro aspecto
também sujeito a observacdes. Um grande questionamento lancado em relacdo a esta
problematica refere-se a indagagdo quanto ao posicionamento que o governo deve assumir
neste processo: se o planejamento publico deve defender os interesses gerais, ou seja, 0s
interesses de toda a comunidade ou se deve atender apenas a interesses setoriais de curto
prazo (ver HALL, 2001a, p. 195). Uma questdo adicional a ser analisada no planejamento
estratégico diz respeito a avaliacdo. Esta também deve ser compreendida enquanto um
processo, constantemente monitorado, conforme defendido por Pujadas e Font e por
Acerenza, e ndo apenas como uma etapa posterior a implementagdo da politica e que
intenciona, sobretudo, identificar se as metas e os objetivos estdo sendo atingidos da forma
mais eficiente possivel. Nesse sentido, Hall e Jenkins defendem a importancia do

monitoramento no turismo argumentando que

[..] a constante monitora¢do do processo politico turistico pode alertar os tomadores
de decisdo e elaboradores de politicas para situacdes em que os funciondrios
publicos realizem atividades diferentes das imaginadas, ou talvez em que as politicas
falhem em atingir os clientes pretendidos (HALL e JENKINS, apud HALL, 2001a,
p. 126).
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O processo de avaliacdo do planejamento turistico, porém, também ird defrontar-
se com dificuldades, sejam estas atreladas a falta de um padrdo comparativo anterior que
possa medir a mudanca empreendida, ou a dificuldade de se distinguir entre mudancas
induzidas pelo turismo e as induzidas por outras atividades, como constatado por Mathieson e
Wall (1990, p. 123)° na anlise dos problemas metodolégicos decorrentes das investigagdes
sobre o relacionamento entre turismo e meio ambiente. Ainda em relagdo a avaliagdo, Hall
(2001a, p. 129) assinala que “[...] uma das grandes dificuldades em relacdo & avaliacdo dos
impactos exercidos pelo turismo, juntamente com outras formas de avaliacdo do setor, € a

criac@o de dados iniciais adequados juntamente com praticas de monitoracdo confidveis”.

Uma outra ressalva direcionada ao planejamento estratégico refere-se a sua
aplica¢do em cidades e regides situadas em paises em desenvolvimento. Nesse sentido, Porto,
embora ressaltando as vantagens dessa modalidade de planejamento, dadas, conforme a sua
visdo, dentre outros fatores, pelas possibilidades de “[...] englobar as necessidades e os
interesses de um conjunto de municipios, utilizando-se um método de planejar flexivel, sem
participacao exclusiva do Poder Publico, e que € realizado sem uma pré-defini¢do, apenas
adaptando-se os seus principios as realidades locais[...]”, observa que em paises como o
Brasil, caracterizados por uma economia instavel e elevada concentracdo de renda, poucas
foram as experi€ncias de planejamento estratégico que apresentaram algum éxito. Informa
que mesmo nas cidades brasileiras em que esta experiéncia foi mais relevante, como o Rio de
Janeiro, Campos, Juiz de Fora, Belo Horizonte e Recife, os seus resultados podem ser
questionados, uma vez que “[...] adotou-se o método sem que houvesse um amadurecimento
preciso ou uma adaptacdo a realidade local, capaz de reconhecer, como o préprio conceito de
estratégia recomenda, as partes principais e estruturantes dos problemas e das solu¢des”. O
autor ressalta, entretanto, que a sua critica ndo busca questionar a visdo estratégica, mas
somente indicar que “[...] métodos nao podem ser simplificados para assimilacdo e operagdo

em qualquer realidade” (PORTO, 2003a, p. 98-99).

Em esséncia, o processo de planejamento estratégico, no qual inclui-se o
planejamento estratégico do turismo, € permeado por complexidades e desafios. Citando

Colenutt, cuja argumentacao estd direcionada ao planejamento urbano, Hall (2001a, p. 142),

° Esses autores também abordam, dentre esses problemas metodoldgicos detectados, a falta de informagdes dos nimeros,
tipos e niveis de tolerdncia das diferentes espécies de flora e fauna e a concentracdo de investigadores sobre recursos
primdrios particulares, como praias e montanhas, considerados ecologicamente sensiveis (MATHIESON e WALL, 1990, p.
123).
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defenderd que, para o planejamento estratégico do turismo obter sucesso como instrumento de
politica social deverd incorporar aspectos como a preocupacdo com a geracdo e manutencao
de empregos, redugdo da criminalidade, criacdo de um ambiente saudédvel, fornecimento de
moradia aos sem-teto, de transporte publico. Ou seja, o planejamento turistico ndo deve estar
voltado exclusivamente para o governo, para empresas do setor ou mesmo para satisfazer o
turista; mas deve contemplar os segmentos interessados que fazem parte do poder publico e
da comunidade local. Mais uma vez, em se tratando de paises em desenvolvimento e de
cidades nestes localizadas, que apresentam intensos problemas sociais, este desafio torna-se

ainda mais expressivo.

Reconhecendo a importancia do esforgo tedrico empreendido por diversos autores
na tentativa de definicdo de tipos diferenciados de planejamento turistico, mas, discordando
daqueles que por ventura buscam qualificar um modelo como universalmente mais relevante,
ha que se ressaltar a percepc¢do de que ndo existe, de fato, uma Unica estratégia padrdo para o
gerenciamento de destinos turisticos. Como bem pontua Hall, “[...] as estratégias, os
instrumentos e as técnicas serdo selecionadas de acordo com as caracteristicas locais, a
natureza do problema de planejamento e a aceitabilidade desses instrumentos” (HALL, 2001a,

p. 230).

Embora assumindo as diferenciacdes presentes em cada realidade, observa-se que
a andlise das estratégias adotadas em distintos locais, ainda que ndo possam ser consideradas
como universalmente aceitas, podem conduzir a um maior aprendizado sobre a dindmica da
atividade turistica e os diversos elementos que afetam a gestdo desta atividade. Assim, de
modo a obter maiores subsidios para a interpretacdo das intervengdes realizadas no turismo de
Salvador, e para a compreensdo dos impactos dessas intervengdes sobre o territério e seus
possiveis reflexos na competitividade turistica desta cidade, serdo analisadas, a seguir,

experiéncias de gestao turistica em cidades brasileiras selecionadas.
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2.3. A gestio do turismo em cidades brasileiras selecionadas: um breve
olhar sobre as experiéncias do Rio de Janeiro e de Fortaleza

A andlise dos modelos de gestdo turistica em cidades ird remeter a necessidade de
salientar alguns aspectos do turismo urbano que, de certa forma, ji foram abordados neste
trabalho e de se pontuar outros ainda nido observados. Ao estudar a realidade européia,
Jansen-Verbeke e Lievois (2002, p. 105) apontam que o desenvolvimento e o gerenciamento
do turismo urbano tornou-se um grande desafio em muitas cidades desse continente,
observacio, entretanto, que pode ser estendida para a realidade dos mais diversos paises. Em
esséncia, as cidades, sobretudo as tidas como turisticas, concentram atrativos, que podem ser
de origem histérica, natural (como praias, parques e lagos), podem ser artificiais, como as
construgdes modernas, os shoppings centers; ou ainda, podem ter a sua atratividade atrelada
aos seus movimentos econdmicos e/ou culturais, aos negdcios, eventos, congressos, dentre
outros. Ndo se pode esquecer, porém, que as cidades também aglutinam uma série de
problemas, de ordem ambiental, social e econdmica, conduzindo a que a questdo urbana e a
necessidade de planificagcdo dos seus espacos, muitas vezes desordenados, tornem-se
prementes quando se almeja retornos positivos, € ndo exclusivamente econdmicos, com a

expansdo da atividade turistica.

As expectativas para com o desenvolvimento do turismo urbano sdo muitas vezes
extremamente amplas, e ndo apenas para as cidades situadas em paises em desenvolvimento e,
portanto, mais carentes de alternativas econdmicas. Também em paises desenvolvidos espera-
se que o desenvolvimento do turismo urbano possa reequilibrar a economia urbana gerando
atividades novas e regenerando 4reas defasadas. Mas, como observa Jansen-Verbeke e
Lievois (2002, p. 105), “[...] essa ‘injecdo econdmica’ nao &, por defini¢do, e certamente nio
serd para todas as cidades, uma cura magica [...]”. Ao contrdrio, para que o turismo possa
expandir-se resultando em beneficios para as localidades e até mesmo possibilitando a
revitalizacdo de dreas devastadas, serd necessdrio um conjunto de fatores favordveis, que
englobam a presenca de recursos que possam qualificar as atracdes turisticas, capacidade
financeira e interesse dos setores publico e privado, investimento na formacgao de pessoal para
a atividade, planejamento do seu crescimento, dentre outras agdes, aspectos que, geralmente,
nido sdo de facil obteng¢do ou execugdo. O que se tem verificado com uma maior freqiiéncia,

em contraposi¢do a esta idéia da regeneracdo ocasionada pelo turismo, é que a expansao do
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turismo urbano, vem ocorrendo em muitas cidades de forma desestruturada, ocasionado a
estas novas dificuldades, dentre as quais observa-se: a substituicdo de fungdes urbanas
tradicionais pela nova infra-estrutura — hotéis, equipamentos de lazer e outros — e por fungdes
de entretenimento, conduzindo ao desequilibrio do sistema urbano; significativos impactos
sobre o ambiente urbano, o sistema de transportes, de abastecimento, de saneamento, dentre
outros; maior atragdo da populacdo de mais baixo nivel de renda, que migra em busca de
oportunidades no turismo e, com isso, o crescimento da marginalidade e da violéncia urbana,
sobretudo em cidades de paises periféricos; a contradi¢c@o entre os interesses e a lucratividade

das empresas de turismo e a comunidade residente.

Entretanto, apesar dos desafios que se colocam para que os centros urbanos
possam usufruir os beneficios do turismo, autoridades locais, de cidades dotadas dos mais
distintos portes e niveis de renda, estdo descobrindo o turismo enquanto uma nova
oportunidade para o desenvolvimento local e o melhor caminho para o planejamento
integrado. Mas essa busca, muitas vezes, desenfreada, pelo aproveitamento das oportunidades
locais a partir do turismo, tem propiciado a que aspectos essenciais dessa atividade estejam
sendo ignorados, resultando, nio em raras oportunidades, na visdo do turismo urbano
enquanto uma “atracdo isolada” da cidade, desconectado da morfologia urbana e do sistema
urbano funcional (MURPHY, apud JANSEN-VERBEKE e LIEVOIS, 2002, p. 112) ou
mesmo, como se fosse possivel, desatrelado do contexto socioecondmico local. Por outro
lado, esta busca desenfreada tem também propiciado a difusdo, para as mais distintas dreas, de
modelos de planejamento turistico bem-sucedidos em uma dada realidade, que passam a ser
copiados, sem as devidas adaptacdes, ocasionando, muitas vezes, desperdicio de tempo e

recursos, quando ndo maiores prejuizos.

Parte desses modelos que servem hoje como referéncia para as mais distintas
cidades estdo centrados na ideologia do planejamento estratégico, que, como visto, tem a
sustentabilidade dentre os seus principios. Mas é possivel o alcance da sustentabilidade do

turismo em um ambiente urbano?

O conceito de sustentabilidade' esteve por muito tempo atrelado a idéia da

preservacdo do meio ambiente ndo-urbano, dado que aspectos intrinsecos ao urbanismo —

19 Dados 0 ambito de interesse desse trabalho ndo se pretenderd aqui abordar com profundidade as questdes que permeiam o
conceito de sustentabilidade e, menos ainda, o seu processo evolutivo (interessados nessa temdtica, ver BOER, 2002, capitulo
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como a densidade populacional, a geracdo de residuos urbanos, as intervengdes sobre o
sistema natural, as construgdes desordenadas, a poluicdo do ar, dos recursos hidricos —
dificultavam a assimilacdo do conceito de sustentabilidade nas cidades. Como o turismo
muitas vezes contribui ao agravamento dessas questdes urbanas, a sustentabilidade do turismo
urbano foi e € ainda muito questionada. Vale a pena registrar, entretanto, que existem cidades,
inclusive turisticas, que tem demonstrado empenho, seriedade, otimismo e participa¢do de um
conjunto de atores na busca da reversdo de situagdes problematicas e na sua transformagdo em
situacdes “[...] harmdnicas quanto aos interesses e eqilitativas quanto a percepcdo de
beneficios [...]” (BOER, 2002, p. 90). J4 estd evidenciado, como registrado por alguns
estudiosos do assunto'”, que € possivel o alcance de um turismo urbano sustentavel, desde que
0 mesmo seja visto, ndo de forma individualizada, mas como parte de um processo integrado
a um sistema que objetive a preservacdo e a renovacdo continuada dos recursos. Porém,
argumentar que o alcance do turismo urbano sustentdvel € possivel ndo significa dizer que
seja um processo facil e extensivo a qualquer realidade. As dindmicas, contradicoes,
interesses e processos vigentes em cada cidade se encarregardo de transformar, ou ndo, esta

possibilidade em uma efetividade.

Feitas essas consideragdes, serdo analisadas, brevemente, experiéncias de
planejamento turistico em duas cidades selecionadas. Deve-se ressaltar que este tdpico foi
construido sem o compromisso de um mais amplo aprofundamento na realidade de cada uma
das cidades tratadas, dado que esta tese ndo se propde a resumir-se a estudo comparativo entre
realidades distintas, mas, tdo somente, a utilizar essas realidades como mais um elemento de
suporte a compreensdo das tendéncias e possibilidades que se apresentam para o objeto

central de andlise: a gestdo publica do turismo da cidade do Salvador.

No processo de escolha das cidades selecionadas optou-se por trabalhar com

cidades turisticas brasileiras, dado que estas, embora tenham vivenciado formas distintas de

2). E importante, entretanto, clarificar o conceito de sustentabilidade adotado; para tanto, tomar-se-d a definicao de Boer, que
considera o desenvolvimento sustentado “como um processo de agdes concatenadas, com a ampla participacio de todos os
agentes — tais como governos, investidores, empresdrios, organizagdes nao-governamentais, universidades, comunidade local
e turistas — em todas as etapas do processo, visando alcancar, através do compromisso e da conscientiza¢do, uma
racionalidade na utilizagdo dos recursos, a qual deve ser socialmente justa, economicamente viavel, ambientalmente zelosa e
culturalmente compativel, capaz de garantir que as geragdes futuras possam usufruir desses recursos sob condicdes
semelhantes” (ID., 2002, p. 74).

1A exemplo, Boer, na sua tese de doutorado sobre os desafios da implantacdo do turismo sustentavel na Unifio Européia,
defende que tanto Barcelona como Berlim “[...] ji tém em andamento o processo continuo de implantagdo da
sustentabilidade, segundo os pardmetros da Agenda 21, da Carta de Aalborg e da Carta de Hannover [...] ” (BOER, 2002, p-
233).
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gestdo publica do turismo, com maiores ou menores aproximacgdes a realidade de Salvador,
apresentam muitos tracos em comuns a Capital baiana, a exemplo do fato de estarem
localizadas no mesmo pais, possuirem alguns aspectos culturais similares, sofrerem as
influéncias das politicas-econdmicas nacionais no desempenho do seu turismo, vivenciarem
problemas sociais semelhantes, dentre outros fatores. A andlise serd iniciada pelo Rio de
Janeiro, cidade escolhida pelo seu destaque no turismo nacional e por constitui-se em um
exemplo brasileiro concreto de adoc@o do planejamento estratégico, modelo que alcancou
reconhecimento internacional, sendo considerado um referencial para muitos centros urbanos,
situados nos mais diversos paises, e, ndo exclusivamente nos desenvolvidos. Em seguida serd
analisada a cidade de Fortaleza, por, igualmente a Salvador, situar-se no Nordeste brasileiro,
ter tido algum contato com a metodologia do planejamento estratégico, mas principalmente
por adotar um modelo de desenvolvimento turistico que, embora apresente especificidades
préprias, mantém similaridades com o da Capital baiana, dentre as quais, a presenca do poder

publico e, sobretudo, do governo do Estado, como marcadamente definidora.

2.3.1. A experiéncia do Rio de Janeiro

O Rio de Janeiro, com uma populacdo superior a dez milhdes de habitantes,
. . e . 12 . . ~ L, . .
incluindo a regido metropolitana, - é a quarta maior aglomeragdo urbana da América Latina,
superada apenas pelas cidades do México, Sdo Paulo e Buenos Aires, e a 20° maior
aglomeracdo urbana do mundo. Capital da Reptblica e centro de poder por quase dois
séculos, ainda guarda uma forte presenca do setor publico e abriga um expressivo nimero de
sedes de grandes empresas, assumindo a posi¢do de segundo mais importante “lécus”

empresarial do Brasil.

Em uma localizacio privilegiada, no vértice do tridngulo formado com as areas
metropolitanas de Sdo Paulo e de Belo Horizonte, conformando o “epicentro” da economia
brasileira dotado de elevado grau de diferenciagdo, integracdo e desenvolvimento tecnolégico,
o Rio de Janeiro, simbolo, até pouco tempo, de “Cidade Maravilhosa”, titulo que lhe foi

outorgado pelos seus atributos fisicos e pelo diferencial de qualidade de vida apresentado

12 Constituida por 17 municipios.
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frente a outras cidades, perdeu, historicamente, grande parte do seu dinamismo. Com a
mudanca da Capital do pafs para Brasilia em 1960, a cidade destituida de parcela significativa
das suas funcdes ligadas a administracdo publica, passa a receber um menor afluxo de
capitais, situacdo agravada com a recessdo e a crise fiscal atravessadas pelo Brasil em
principios dos anos 80, e com a nova espacializagdo dos investimentos produtivos realizados
em territério brasileiro, decorrente do gradativo processo de desconcentragdo econdmica'
vivenciado por esta nacdo entre a década de 70 e meados da seguin‘[e.14 Em meio a este
cendrio, agravado por um quadro social de intenso conflito, o Rio buscou alternativas para

resgatar a sua posi¢cao de destaque nos mercados interno e externo.

Nesse momento em que o Rio de Janeiro vivenciava uma situagdo critica, o
mercado de cidades passava a exigir dos centros urbanos transformagdes e adaptacdes ao
novo ambiente social, econdmico e tecnoldgico, de forma a que pudessem alcancgar posicdes
mais competitivas no cendrio global. Em meio a esse contexto de intensa competitividade e
disputa entre as cidades, os resultados alcancados por Barcelona conduziam a que a
metodologia do Plano Estratégico, sob a 6tica catala, fosse propagada para outras
administracdes municipais de varios paises que integram o Centro Iberoamericano de
Desenvolvimento Estratégico Urbano — CIDEU. E, de modo a superar os seus problemas, o
Rio de Janeiro recorreu ao Planejamento Estratégico destacando-se, como pioneira em todo o
hemisfério sul, na ado¢@o da metodologia difundida pelo CIDEU, uma associagdo de cidades,
sediada em Barcelona, que tem por objetivo impulsionar as cidades-membro a realizacdo de
planos estratégicos urbanos, como instrumento de ordenamento do espaco territorial de

respectiva abrangéncia.

Ao adotarem a metodologia do planejamento estratégico, difundida pelo CIDEU,
as cidades-membro passam a contar com o suporte deste organismo na criacdo de uma
plataforma de comunicagdes, com féruns de debates e intercambios das experiéncias de
planificacdo estratégica urbana; na disponibilidade de uma base de dados sobre oferta e

demanda de know-how e na promog¢do do mercado de projetos urbanos e acordos de

13 Sobre essa temadtica, ver Campolina Diniz, 1994.

!4 Analisando a crise do Rio de Janeiro, Natal argumenta que esta teve inicio no final do século retrasado e se explica, em
parte, pela emergéncia de uma verdadeira economia e sociedade capitalista no Brasil, mormente em Sio Paulo, com toda a
sua teia de articulagdes econdmicas para a frente e para tras, Unicas no Brasil. Ressalta que a crise tornou-se intensa entre
1982 e 1994, e que as “perdas” (a transferéncia da Capital para Brasilia e a fusdo dos estados da Guanabara e do Rio de
Janeiro) apenas agudizaram as inimeras e histéricas fragilidades da economia fluminenses, ndo sendo as causas fundantes da
sua degradag¢ao (NATAL, 2003, p. 437).
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cooperacdo com a Agéncia Espanhola de Cooperacdo Internacional (AECI) e com o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID). O Rio de Janeiro, como cidade-membro do
CIDEU, usufruiu dessa assessoria técnica, que também compreendeu a visita de técnicos a

cidade e a realizacdo de semindrios de capacitacio (AMENDOLA, 2002, p. 14).

O planejamento estratégico ndo foi, entretanto, a primeira tentativa de organizagao
do espaco urbano do Rio de Janeiro. Ao longo da sua histéria, o Rio teve vdrias etapas de
planejamento. O primeiro plano urbanistico para esta cidade data de 1875, momento um
pouco anterior a Proclamagdo da Republica, e, tinha por objetivo “remodelar, embelezar e
melhorar as condi¢des de saneamento da cidade”. O segundo, denominado Agache, também
preocupado com o embelezamento, surge na década de 1920, momento em que a economia do
Rio de Janeiro, entdo Capital da Reptiblica, pautada no setor industrial, fortalece o processo
de migracdo para este centro urbano, agravando as suas caréncias quanto a oferta de moradia.
O plano Agache promove um primeiro ordenamento do espago, definindo o tipo de uso a ser
destinado as diversas dreas e criando regras para as edificagdes. O terceiro, Plano Doxiadis,
idealizado na década de 60, tem como foco a funcionalidade da cidade do Rio, que ja
atravessava problemas decorrentes do crescimento industrial e, abalada pela perda do seu
papel administrativo frente ao conjunto da nagado, passa a conformar o Estado da Guanabara.
O Plano Urbanistico Bésico - PUB-RIO -, quarto a ser implantado neste centro urbano, foi
elaborado em 1977, dois anos apds a fusdo dos estados da Guanabara e do Rio de Janeiro,
quando a cidade assumiu a condicdo de capital de um novo estado — o estado do Rio de
Janeiro. O PUB-RIO instituiu projetos de estruturacao urbana e criou politicas setoriais para o
desenvolvimento econémico local. O tltimo plano anterior ao estratégico foi o Plano Diretor
do Rio de Janeiro, garantido pela Constitui¢do Federal de 1988, que, conforme a condi¢cdo em
que foi idealizado — como plano diretor urbano — possui um carater normativo e funciona

como uma carta de principios para o planejamento urbano (RIO DE JANEIRO, n.d., b).

O Plano Estratégico do Rio de Janeiro, elaborado no periodo de 1994 a 1995, é
fruto da percepcdo dessa metodologia enquanto uma “nova tendéncia” para a resolugdo dos
conflitos sociais, dos problemas econdmicos e ambientais das grandes metrépoles, diante da
escassez de recursos pubicos, da exigéncia de qualidade total, desenvolvimento sustentivel e
competitividade. Este modelo, adotado em cidades de expressdo internacional, a exemplo da

ja citada Barcelona, de Toronto, Sidney, Nova lorque foi percebido como uma saida particular
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para o Rio de Janeiro, cidade que pretendia ampliar a sua competitividade na rede mundial de

fluxos econdmicos, de capitais, mercadorias e informagdes.

Como define o préprio plano estratégico do Rio de Janeiro, estava surgindo um
“novo conceito de metropole. Nao mais uma drea que cresce por justaposicdo de bairros
hierarquizados — o modelo pelo qual nascem as desigualdades sociais, mas um sistema
metropolitano baseado em redes de cidades ou nicleos especializados, que no conjunto criam
nova personalidade para toda a 4drea” (RIO DE JANEIRO, n.d., a). E o Rio de Janeiro, na
percepc¢do dos seus gestores publicos, nao poderia ficar 2 margem desse processo. Para tanto,
a adocdo do planejamento estratégico seria fundamental, pois ajudaria a cidade a se re-
qualificar, possibilitando-a enfrentar os desafios econdmicos, politicos e sociais impostos pela
nova conjuntura, e capacitando-a ampliar suas relagdes e sua conex@o com outros nédulos
urbanos, condi¢des necessdrias ao alcance de um melhor posicionamento na ‘“hierarquia

flexivel” das cidades globais.

A tecnologia para a elaboracdo do Planejamento Estratégico do Rio seguiu o
padrao definido para a cidade de Barcelona, dentro de um conceito de planejamento
participativo. Entre os movimentos iniciais em prol da elaboracdo desse planejamento
destaca-se o Seminario Estratégias Urbanas Rio-Barcelona, realizado entre 18 e 20 de maio de
1993, no Rio de Janeiro, na primeira gestdo municipal do Prefeito César Maia. Promovido
pela Secretaria Municipal de Urbanismo, pela Empresa Municipal de Informética e
Planejamento (IPLANRIO) e pela Prefeitura da Cidade, o semindrio contou com a presenca
dos palestrantes Manuel de Forn e Jordi Borja, que haviam participado da elaboracdo do
Plano Estratégico de Barcelona. Transcorridos trés meses, foi firmada uma parceria entre a
Prefeitura, a Associacdo Comercial do Rio de Janeiro (ACRIJ) e a Federag¢ao das Indtstrias do
Estado do Rio de Janeiro (FIRJAN) que resultou na criacdo do Nucleo Promotor do Plano
Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro e do Consércio Mantenedor do Plano Estratégico

(AGUIAR, 1998, p. 58-59).

O Consoércio Mantenedor do Plano Estratégico foi constituido em fevereiro de
1994. Para o seu financiamento foi instituida uma organizacdo mista, com participacdo de
capitais publicos e privados — cerca de 40 empresas publicas e privadas passaram a contribuir

com cotas de manutencao — que se concretizou em uma sociedade civil sem fins lucrativos, a
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denominada, Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro, também intitulada como Rio

Sempre Rio (ID., 1998, p. 59-60).

O Plano Estratégico do Rio foi elaborado em 21 meses — equivalentes ao periodo
posterior a decisdo e anterior a implantacdo (Figura 23) — e compreendeu quatro fases
distintas: Fase I, de organizac@o da cooperacdo publica-privada, realizada entre dezembro de
1993 e julho de 1994; Fase II, do diagnéstico, confeccionado entre agosto e dezembro de
1994; Fase 111, de andlise de propostas, transcorrida entre fevereiro e junho de 1995 e a Fase

IV, de confeccdo do relatério final, vigente entre julho e setembro de 1995.

FIGURA 23
Etapas do Plano Estratégico do Rio de Janeiro — 1993 - 1995

Decisao

Organizacio

8 meses
Diagndstico
Objetivo central e
5 meses linhas estratégicas
Analise de )
5 propostas por Redacdo do
feses linhas Plano
estratégicas
Organizacdo de
3 meses estratégias,
objetivos e

acoes

Implantacdo e
acompanhamento

Fonte: Plano Estratégico do Rio de Janeiro.
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Na Fase I, de organizacdo da cooperacdo publico-privado, desenvolveram-se
acdes para viabilizar esta cooperacdo e para composicdo do Conselho Diretor da Rio Sempre
Rio e do Conselho da Cidade (vide estrutura do Plano na Figura 24). Aguiar (1998, p. 60)
relembra que, neste periodo foi estabelecido um Comité Executivo para a sociedade civil Rio
Sempre Rio, que tinha o economista Carlos Lessa, como seu Diretor Executivo; Ricardo
Reboucgas, como Diretor Técnico e Deborah Levison, como Secretdria Executiva. Para
orientar os trabalhos do Rio Sempre Rio'® foram contratados os servigos da consultoria catala
Tecnologies Urbanes de Barcelona S.A (TUBSA),'® que tinha por diretores Jordi Borja e
Manuel Forn. O Plano foi definido tendo por abrangéncia o municipio do Rio de Janeiro, com
financiamento, desde o inicio, pelo setor privado, complementado pelo setor publico, e dotado

de participagdo cidada.

Nao seria um plano de governo, mas sim um plano participativo da cidadania
carioca, envolvendo todos os que quisessem colaborar: especialistas, técnicos,
organizagdes da sociedade civil, entidades governamentais ou qualquer outro
segmento da cidade (RIO DE JANEIRO, n.d., a).

O Conselho Diretor, instalado em 16 de agosto de 1994 e composto por 25
membros considerados como “representativos da pluralidade econdmica e social da cidade”,
foi o responsavel direto pelo processo de elaboragcdo e acompanhamento da implementacio do
Plano. A este conselho, presidido pelo entdo Secretario Municipal de Urbanismo do Rio, Luiz
Paulo Conde, coube a func@o de acompanhar as decisdes do Comité Executivo, 6rgio
responsdavel pela execucdo do processo de elaboracdo e implementacio do Plano,
coordenando as agdes das pessoas e grupos envolvidos em todas as etapas dos trabalhos.
Durante todo o processo de elaboragdo e implementacdo do Planejamento Estratégico foram
criados cerca de 35 grupos de trabalho, reunindo em torno de 1.200 pessoas e organizacgdes e

envolvendo um esforco voluntario de mais de 30 mil homens/hora (RIO DE JANEIRO, n.d.,
a).

O Conselho da Cidade foi, de acordo com os registros de Aguiar (1998, p. 61), a

L1.- . N . . . 17 e~ .
ultima instdncia permanente do Rio Sempre Rio a ser criada.”* As atribui¢des deste organismo

' Deve-se observar que o Plano Estratégico do Rio (o documento) foi também batizado com o nome de Rio Sempre Rio.

' Empresa responsavel pelo primeiro plano estratégico da cidade de Barcelona.

17 Conforme Aguiar e também o Plano Estratégico, o Conselho da Cidade foi formalmente constituido em 31 de outubro de
1994, quando da sua primeira reunido no Paldcio do Itamaraty. Considerando-se esta data, a sua criagdo jd ndo estaria
inserida na Fase I, computada até julho de 1994. Pode-se cogitar, assim, que na defini¢do das fases do Plano, os seus
mentores levaram em consideracio a data de concepcdo do Conselho, e ndo da sua instauragéo oficial.



201

considerado no Plano Estratégico como “6rgdo maximo de participagﬁo,18 representante das
instituicdes socioecondmicas da cidade”, foram definidas nesse documento, como:
“homologar as linhas diretrizes do Plano em todos o seus niveis: diagndstico, estratégias e
objetivos.” O Conselho, composto por 330 representantes institucionais e personalidades do
Rio de Janeiro, teve por presidente o Prefeito da Cidade. Entre 1994 e 1999 ocorreram sete
reunides desse organismo, registrando-se no seu peniltimo encontro, em 22 de novembro de
1997, a apresentac@o do Plano de Desenvolvimento de Turismo — Plano Maravilha (RIO DE

JANEIRO, n.d., a).

FIGURA 24
Estrutura do Plano Estratégico do Rio de Janeiro — 1996
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Fonte: Plano Estratégico do Rio de Janeiro.

Paralelamente ao trabalho de criacdo dessas instancias foi iniciado o trabalho de
levantamento de informacdes sobre a cidade, baseado na coleta de dados secundérios,
entrevistas pessoais, em féruns e debates promovidos pelo Rio Sempre Rio ou organizagdes

da sociedade civil, em semindrios gerais ou setoriais, com a participacdo de cidaddos ligados

18 Aguiar comenta que, a excegdo da primeira reunido de cerimdnia de posse, as demais reunides realizadas por essa instncia
objetivaram entregar e aprovar um documento que ja havia sido preparado anteriormente. Apesar de ser enaltecido pelo Plano
enquanto um organismo de participacdo cidada, este conselho, conforme Aguiar, foi criticado pela auséncia de participagado
popular efetiva (AGUIAR, 1998, p. 95).
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aos temas selecionados. Foi também constituida uma equipe técnica, que recebeu treinamento
de consultores externos, para o exercicio de levantamento de informagdes sobre a cidade e
suas questdes criticas. Esse grupo produziu um pré-diagndstico e indicou temas criticos:
atratividade e competitividade, emprego, qualidade de vida, dindmica urbana, imagem e

cidadania e administracio publica.

A Fase II do Plano, o Diagndstico, buscou aprofundar os temas criticos indicados
na etapa anterior. Para tanto, foram constituidos cinco grupos de trabalho, com participacdo
de 120 cidadaos, e produzidos relatérios consolidados que deram origem ao Diagndstico da
Cidade, contendo Pontos Fortes, Pontos Fracos e Tendéncias, levantados através do uso da
técnica DELPHI, " para cada um dos temas criticos apontados. Desse documento foram
extraidos o Objetivo Central do Plano e as sete Linhas Estratégicas preliminares necessarias

ao seu alcance. Foi definido como Objetivo Central:

Tornar o Rio uma metrépole com crescente qualidade de vida, socialmente
integrada, respeitosa da coisa ptblica e que confirme sua vocagdo para a cultura e a
alegria de viver. Uma metrépole empreendedora e competitiva com capacidade para
ser um centro de pensamento, de geracdo de negdcios para o Pais e sua conexdo
privilegiada com o exterior (ID., n.d., a).

Tanto o Objetivo Central quanto as Linhas Estratégicas e o Diagndstico foram
aprovados pelo Conselho da Cidade em 20 de janeiro de 1995 e entregues ao Presidente da
Repiiblica, entdo Fernando Henrique Cardoso, e ao Governador do Estado, cargo assumido no

periodo por Marcelo Alencar.

A Fase III, de anélise de propostas, deu origem a criacdo de 14 grupos de trabalho,
dentre os quais um direcionado ao turismo, e 24 objetivos. Em seu conjunto, esses grupos
envolveram a participacdo de 322 pessoas ou organizagdes, que analisaram 511 propostas
para a Cidade, “resultando em 25 mil horas de trabalho voluntario”. Os resultados desse
trabalho foram consolidados no documento “Sintese da Analise de Propostas”, que serviu
como referéncia para a construcdo do Documento Preliminar do Plano, que agrupou as

propostas em clusters de projetos (ID., n.d., a).

A Fase IV compreendeu a constru¢do do Relatério Final composto pelo Objetivo

Central, pelas sete estratégias, 21 objetivos, 61 acdes e 161 projetos, oriundos das mais

19 Comentada anteriormente no tratamento teérico do modelo de Planejamento Estratégico.
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diversas instancias (Figura 25). O relatério foi homologado na 3* Reunido do Conselho da

Cidade, realizada em 11 de setembro de 1995, encerrando as fases de elaboracdo do Plano.

FIGURA 25
Plano Estratégico do Rio de Janeiro - origem dos projetos, 1996
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Fonte: Plano Estratégico do Rio de Janeiro.

Ap6s a entrega do relatdrio final iniciou-se a fase de implantag¢do do Plano tendo
por objetivo a execugdo dos projetos ja definidos. As instncias permanentes continuaram em
funcionamento e o Conselho Diretor manteve as suas reunides com periodicidade mensal,
dando prosseguimento a atividade de reflexdo sobre a cidade. Este dltimo organismo prop0s,
em reunido com o Comité Executivo, a concentracio, inicialmente, em 36, dentre o total de
projetos apresentados. De forma a viabilizar os projetos foram criados os Grupos de Trabalho
de Implantagcdo dos Projetos, j4 mencionados, estruturados em torno de temas especificos. O
Consércio Mantenedor permaneceu na sua fun¢do de financiador do Rio Sempre Rio tendo,
inclusive, ampliado o ndmero de participantes. De forma a acompanhar os indicadores de
realizacdo dos projetos definidos pelo Plano Estratégico do Rio, e também outros dados
estatisticos sobre a cidade, foram instituidos os Relatorios da Cidade, documentos criados

especificamente com essa finalidade.

O Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro, 1996, estabeleceu como marco
estratégico para o deslanchar das suas proposi¢des, o final do ano de 2004, momento em que
“serdo colhidos resultados expressivos de projetos nos campo de atratividade cultural, do

esporte e de eventos” (AGUIAR, 1998, p. 85). Esse Plano, desde a sua fase inicial de
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implantacdo, apresentou vérios desdobramentos®’, destacando-se, em face ao ambito de
interesse desse trabalho, o Plano Maravilha — Plano de Turismo da Cidade do Rio de Janeiro.
Com o propésito de atrair ao Rio de Janeiro dois milhdes de turistas estrangeiros e 5 milhdes
de turistas brasileiros até o ano 2000, o Plano Maravilha, concebido em 1997, fruto de uma
iniciativa conjunta da Secretaria Especial do Turismo e da Empresa Municipal de Turismo do
Municipio do Rio de Janeiro S.A. (RIOTUR), néo foi contemplado, inicialmente, na estrutura

proposta pelo Plano Estratégico para o setor de turismo.

Em se tratando do Rio de Janeiro, uma das principais cidades turisticas do Pais, o
seu Plano Estratégico cometeu um grande equivoco ao reservar ao turismo?!, entdo
denominado de setor de Turismo e Eventos, um espago secunddrio, inserindo-o no contexto
da sua estrutura hierdrquica complexa formada, como visto, por 07 estratégias, 21 objetivos,
61 acdes e 161 projetos, ndo dentre as suas linhas estratégicas, mas, somente, no grupo dos
objetivos. Por sua vez, a estrutura do Plano referente ao Turismo e Eventos (Quadro 6)
também ndo faz qualquer mencdo a um possivel plano turistico para a cidade. Este equivoco
foi corrigido, entretanto, conforme Aguiar (1998, p. 100-103), pelo consércio Rio Sempre Rio
que, posteriormente a redagdo do relatdrio final do Plano Estratégico, evidenciou, através das
reunides travadas pelo Conselho Diretor, a importancia do turismo para o Rio de Janeiro e

optou por tratd-lo de forma diferenciada.

QUADRO 6
Plano Estratégico do Rio de Janeiro, 1996 — estrutura referente ao setor de Turismo e Eventos
Objetivo Acdes Projetos

Melhorar 0s sistemas de Sistema de Informacgdes Turisticas e
informacdo e divulgacdo de Eventos
Sinalizacdo dos acessos e uso dos
centros de interesse turistico

Turismo e Eventos Ampliar o mercado turistico com Novos roteiros
oferta dirigida Grandes eventos esportivos e culturais
Turismo especializado

Criar diferenciais de atratividade Programa de Qualidade Total

turistica .
Corredores turisticos

Fonte: Aguiar, 1998, p. 101.

22 Um outro desdobramento de destaque do Plano Estratégico refere-se a Agéncia de Desenvolvimento Urbano do Rio que,
segundo o préprio plano, surge por iniciativa de 11 institui¢des representativas de importantes segmentos da sociedade, e
objetiva ser “um agente catalisador do processo de crescimento do Rio, atraindo investimentos e mobilizando interesses
publicos e privados em dreas diversas” (RIO DE JANEIRO, n.d., a). Dados os limites desse trabalho, a Agéncia ndo serd aqui
analisada. Interessados nessa temadtica, ver também Aguiar, 1998.
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O Plano de Turismo foi estruturado tendo como referencial o Plano Estratégico da
Cidade do Rio, tanto no que diz respeito a metodologia, quanto ao financiamento e liderancas.
Seguindo os preceitos do planejamento estratégico, o Plano Maravilha foi definido como “um
sistema participativo de tomada de decisdes para definir os projetos-chave para o
desenvolvimento turistico da cidade” (RIOTUR, apud AGUIAR, 1998, p. 78). Na estrutura
montada para o seu financiamento, seguindo as bases estabelecidas para o Plano da Cidade do
Rio, 0o mesmo Consércio Mantenedor do Rio Sempre Rio foi responsdvel por 1/3 das despesas
do Plano Maravilha, assegurando o apoio da iniciativa privada. A Prefeitura Municipal arcou
com mais 1/3 das despesas e o Embratur com 1/3 restante (AGUIAR, 1998, p. 78). A
estrutura organizativa do Plano, além do Conselho Mantenedor, contou também com um
Conselho Diretor formado por empresas de distintos setores e uma Consultoria Externa, para
a qual, identicamente ao modelo da Cidade do Rio, foi contratada a consultoria catala, sob a
responsabilidade, neste caso, de Manuel de Forn - como visto um dos consultores do Plano

Rio - e Manuel Herce.

O grupo designado para a confec¢do do Plano Maravilha, composto por cerca de
1.500 pessoas ligadas diretamente ou indiretamente ao turismo, cadastrou 1.638 recursos
turisticos, sendo, dentre estes, 70% considerados como recursos culturais (museus, igrejas,
centros culturais, restaurantes, entre outros) e 30% naturais (parques, pragas, mirantes e
praias); e levantou dados econdmicos, culturais, geograficos e infra-estruturais da cidade,
aglutinando informagdes fundamentais a realizacdo do diagnéstico do setor. O Diagndstico do
Turismo da Cidade do Rio de Janeiro, realizado por este grupo, apresentou os pontos fortes,
pontos fracos e sugestdes para o turismo deste centro urbano, que foram agrupados em seis
grandes temas ou estratégias (Quadro 7) tratados por respectivas Comissdes de Diagndstico.
De acordo com as conclusdes gerais do diagndstico, o Rio de Janeiro apresentava grande
potencial de recursos turisticos, mas deficiéncia em servicos complementares e falhas de

estruturacdo, informacao, comercializacio e comunicacdo (BOUGEAISEAU, n.d, secdo 10).

As estratégias definidas e aprovadas na fase de diagnéstico possibilitaram a
constru¢do do Plano Operacional. Este ultimo plano foi composto por projetos estruturados

em acdes, programas e cinco macroprogramas (Quadro 8): desenvolvimento de novos

%! Essa andlise refere-se as acgoes direcionadas diretamente ao turismo. Compreendendo esta atividade enquanto um sistema,
tem-se que considerar que as intervencdes na estrutura urbana também lhe causam impactos.
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produtos, melhorias de produtos atuais, aperfeicoamento do sistema de informacgdes sobre a

Cidade, marketing turistico e novo profissionalismo (ID., n.d, se¢do 10).

QUADRO 7
Plano Maravilha, 1997 — estratégias e temas das Comissdes de Diagndstico

Estratégia Tema tratado

Rio Qualidade Turistica  Relagdo qualidade/preco do servico oferecido

Rio Informacdo Turistica A cidade frente ao turismo. Circuitos turisticos e sistemas de informagao

Rio Cooperagdo Técnica  Coordenagdo de sinergias entre institui¢des publicas e agentes privados
Coordenacdo das politicas publicas

Rio Economia Turismo Impacto econdomico do setor turistico

Rio Servigos Turisticos Servigos turisticos gerais

Rio Formagdo Turistica ~ Formacéo e conscientizacdo cidada e especifica dos profissionais

Fonte: RIOTUR, 1997, apud Aguiar, 1998, p. 79.

Ha que se ressaltar que além do Plano Maravilha, confeccionado para a Cidade do
Rio de Janeiro, o Estado do Rio produziu um Plano Diretor de Turismo do Estado do Rio de
Janeiro, em atencdo as deliberacdes do Artigo 227 da Constituicdo Estadual, que dispde: “O
Plano Diretor de Turismo serd o instrumento bésico de intervengdo no setor e deve estabelecer
as acdes de planejamento, promoc¢do e execuc¢do da sua politica”. Além de atender a
Constitui¢do, o Plano tinha mais dois objetivos centrais: consolidar o turismo como um dos
principais segmentos econdmicos do Estado, buscando geracdo de renda, valorizacdo e
elevacdo da qualidade de vida das populagdes locais e incremento da captacdo de recursos; e
resgatar e sistematizar informacdes e dados de modo a subsidiar a elaboracdo da politica
estadual de turismo e oferecer alternativas de desenvolvimento para o setor (RIO DE

JANEIRO, 2001, n.p).

O trabalho de elaboragdo do Plano Diretor de Turismo foi iniciado quase dez anos
antes do Plano Maravilha, em maio de 1988, com a formacdo da equipe de trabalho composta
por técnicos da Secretaria de Estado de Planejamento, Desenvolvimento Econdmico e
Turismo — SEPDET - e da Companhia de Turismo do Estado do Rio de Janeiro — TURISRIO,
contando com a consultoria da Dosdin/DHMC, a partir de julho de 2000. O processo de
elaboragdo do Plano envolveu a realizacdo de diagndsticos regionais, reunides com 0s
municipios para identificagdo de problemas e potencialidades; levantamento de proposi¢cdes e
entrega dos diagndsticos regionais; reunides com representacdes do mercado turistico para

discussdo de problemas, identificacdo de potencialidades e proposi¢cdes; elaboracdo do
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progndstico — proposi¢gdes regionais e setoriais; defini¢do de politicas setoriais, normas e
parametros; zoneamento e regionalizacdo; semindrios e relatério final, confeccionado em
julho de 2001. O Plano foi encaminhado a Assembléia Legislativa do Estado do Rio de
Janeiro em agosto de 2002, um ano apds a sua conclusdo, ja na gestdo estadual de Anthony

Garotinho Matheus de Oliveira (ID., 2001, n.p).

QUADRO 8
Plano Maravilha, 1997 — macroprogramas e principais acdes

Macroprogramas Principais A¢des Realizadas

Desenvolvimento  de Rede carioca de trilhas, com o objetivo de inserir o ecoturismo enquanto um novo “produto” da
Novos Produtos oferta turistica local;
Projeto de revitalizag@o e resgate histérico das dreas militares, com destaque para a elaboracdo
do roteiro turistico e para os guias dos fortes e fortalezas da Baia de Guanabara.
Melhoria dos Produtos ~ Aumento do efetivo do Grupo de Atendimento ao Turista
Curso de treinamento de 500 Guardas Municipais
Melhoria do sistema de sinalizacdo
Projeto Riomar, com reformas e conservacio de diversas dreas na orla.
Aperfeicoamento  do Criag@o e manutencdo de um banco de dados com informagdes sobre a Cidade
Sistema de Informagdes Realizagdo de estudos de mercado
Confeccao de um calenddrio de eventos
Publicagao trimestral no Informe Turistico
Marketing Turistico Integracdo dos programas “Marketing nos Mercados” e “Marketing Rio”, com agdes
simultineas no Rio, Brasil Mercosul, Europa e Estados Unidos
Contratacio de escritdrios internacionais para a¢do de marketing nos principais emissores de
turistas
Realizagdo, no Riocentro, do Brite (Brazil International Tourism Exchange), com participacdo
de cerca de 500 profissionais
Criacéo de cinco folhetos em seis idiomas, enviados para operadoras e agéncias
Distribuicdo de plantas da cidade, pdsteres e material promocional
Confeccio de um manual de vendas de 150 pdginas, apresentando as op¢cdes de programacdo da
cidade para profissionais de turismo.
Criacdo de banco de imagens com 300 fotos, disponivel para agentes e operadores divulgarem o
Rio, dentre outras agdes.
Novo profissionalismo  Apoio a empreendimentos que estimulam a atividade turistica, envolvendo parcerias com
diversos 6rgaos publicos e com a iniciativa privada
Projeto Onibus Turista — um sistema de passaporte reutilizavel
Projeto Fim de Semana no Centro — realizagcdo, uma vez por més, de atividades turisticas

culturais, artisticas, esportivas e religiosas no Centro e Parque Nacional da Tijuca

Fonte: Elaboragdo prépria com base em Bougeaiseau.

Identicamente ao Plano Maravilha, as proposicdes do Plano Diretor estadual do

Rio de Janeiro foram estruturadas em cinco macroprogramas, desdobrados em projetos e
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acoes (Quadro 9). Observa-se, entretanto, que apesar da contemporaneidade22 dos dois planos,
de algumas agdes previstas em cada um deles apresentar certa similaridade, ainda que
aplicadas a ambitos diferenciados de gestdo (municipal e estadual) — como o banco de dados,
informagdes ao turista, calenddrio de eventos, a¢cdes promocionais em mercados emissores —,
e do fato dos responsaveis pelo Plano Diretor o terem definido, no seu Relatério Executivo,
como “‘um instrumento estratégico [grifo nosso] orientador das a¢des no campo da gestio
publica em articulacdo com a iniciativa privada” (ID., 2001, n.p), ndo se identificou mencao

ao Plano Maravilha no Plano Diretor do Estado do Rio, e vice-versa.

Saindo da andlise das intervencdes especificas no turismo e retornando ao Plano
Estratégico do Rio de Janeiro, outro dentre os seus desdobramentos de expressao, ocorrido,
entretanto, ja nao mais na sua fase de implantagdo, como o Plano Maravilha, porém, em um
periodo mais recente, foi o projeto As Cidades da Cidade ou Plano Estratégico II da Cidade
do Rio. A principal diferenca entre esses dois planos € que, enquanto o primeiro direcionou-se
a cidade como um todo, o segundo, voltou o seu foco para as regides da Cidade,

aproximando-se, conforme Cecilia Castro, sua Diretora Executiva,

[...] de um cendrio urbano complexo e diversificado, adotando como principal
fundamento a busca de um didlogo direto com a sua populagdo, através de
Comissdes Regionais abertas a participacdo de qualquer cidaddo e formadas com o
objetivo de pensar, conceber e realizar um futuro desejdvel e possivel para a Cidade.
O Plano Estratégico II da Cidade do Rio de Janeiro buscou ainda os caminhos para
fomentar o desenvolvimento enddgeno das suas 12 regides, resgatando valores
tradicionais, identidades, motivos de orgulho, papel e a contribuicdo de cada Regido
para o desenvolvimento da Cidade (CASTRO, n.d., n.p).

Na formulacdo do plano As Cidades da Cidade foram realizados simultaneamente
12 planos regionais que requisitaram o desenvolvimento de uma metodologia propria que
possibilitasse a participagdo cidada e a percepgdo da cidade como a “soma das partes” e ndao
mais como um todo. Esse processo resultou no estabelecimento de 12 Objetivos Centrais, um
para cada regido, e na formulac@o de 68 estratégias, gerando cerca de 96 propostas por regido,
homologadas por mais de 4.500 pessoas. Para a implementagdo do Plano Estratégico II,
processo ainda em curso, foram definidas Comissdes Regionais — organizadas pelos
coordenadores e subprefeitos — tendo por finalidade a impulsdo das propostas, atividade que,
assim como o acompanhamento dos trabalhos, devera contar com o suporte de um banco de

dados e de um sistema de monitoramento. Os critérios de avaliagao dos projetos encontram-se

2 A elaboracdo do Plano Diretor do Estado atravessou todo o periodo de confec¢do do Plano Maravilha.
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em definicdo, bem como os modelos matemédticos para avaliacdo da execucdo dos Planos

Regionais (ID., n.d., n.p).

QUADRO 9
Plano Diretor de Turismo do Estado do Rio de Janeiro, 2001 — macroprogramas, projetos e
acoes
Macroprogramas e Programas Projetos/Agdes

Macoprograma 1 — Desenvolvimento Institucional

Acoes Interinstitucionais

Formalizagdo da Atividade

Apoio ao Desenvolvimento Turfstico nos Municipios

Macroprograma 2 — Infra-estrutura de Apoio

Infra-estrutura Basica

Equipamentos Turisticos de Apoio

Macroprograma 3 — Sistema de Informagao

Banco de Dados

Informacdo ao Turista

Macroprograma 4 — Fomento a Atividade

Orientagdo para Gestdo dos Servi¢os Turisticos

Formacao e Qualificagdo de Recursos Humanos

Captacdo de Recursos

Macroprograma 5 — Consolidag¢do do Produto Turistico

Identificagdo, Organizagdo e Qualificagdo dos Produtos

Turisticos

Promogdo e Marketing

Institucionaliza¢do da Regionaliza¢do Turistica Estadual
Reestruturagio do Sistema Turistico Estadual

Adequagdo do modelo de ocupagio territorial nas Areas Turisticas
Cadastramento dos Servicos Turisticos

Certificado de Padrdo de Qualidade dos Servigos Turisticos
Estruturacdo dos Conselhos Municipais de Turismo

Apoio a Reestruturagdo dos ()rgﬁos Municipais de Turismo
Valoriza¢ao do Patrimdnio Natural e Cultural

Infra-estrutura  Rodovidria; Infra-estrutura  Aerovidria; Infra-estrutura
Hidrovidria

Areas de lazer e excursionismo; Centro de convengdes

Concepgao e implantagdo do Banco de Dados
Tratamento e sistematizagao das informagdes
Midia eletronica; Postos de informagdes turisticas

Calenddrio de eventos; Sinalizacdo turistica

Manual de orientagio ao empreendedor; Banco de Negécios Turisticos
Ampliagdo e qualificacdo da oferta hoteleira

Estruturagdo de Camara Técnica de Coordenacdo da Formacdo de Recursos
Humanos; Formagao técnica profissional

Especializacio e reciclagem de mao-de-obra empregada

PRODETUR Sudeste; Incentivos fiscais e programas de crédito

Mapeamento e avaliacio dos recursos turisticos

Roteiro e circuitos turfsticos

Redugio de custos por unidade de produtos

Valorizagao das ambiéncias e lugares turisticos

Incentivo a implementagdo de equipamentos de lazer

Elaboracdo e implementagao do Plano de Marketing e Promogao

Estudo e promogio da imagem turistica do Estado do Rio de Janeiro

Sistemas de comercializagdo — principais canais de distribui¢cdo e mobilizagado
dos formadores de opinido

Agdes promocionais com relagdo aos mercados emissores

Fonte: Elaboracao propria com base no Relatério Executivo Plano Diretor de Turismo do Estado do Rio de Janeiro, 2001.

Mas apesar de apresentar desdobramentos expressivos, e de, inclusive, ja se

encontrar na sua segunda versdo, o Plano Estratégico da Cidade do Rio nem sempre é

analisado como um modelo de desenvolvimento urbano adequado a realidade local. De modo
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a que se possa utilizar essa experiéncia como mais um subsidio no estudo do turismo da
cidade do Salvador, faz-se necessdrio identificar seus resultados, os seus pontos criticos, bem

como as distintas visdes e avaliagdes desse plano.

Aguiar, estudioso da temadtica Planejamento Estratégico, sobre a qual produziu a
sua dissertacdo de mestrado, tendo como tema a experiéncia do Rio de Janeiro, realiza uma
critica de cardter tedrico-conceitual ao modelo adotado por esta Cidade. Citando Mintzberg
aponta que o modelo Rio incorre em duas, dentre as faldcias — pressupostos que ndo
encontram verificagdo na pritica - previstas por esse autor para os planos estratégicos: a
“falacia da previsdo” e a “faldcia do destacamento”. A primeira dentre essas faldcias, assume
que ¢ possivel prever o futuro com precisdo (MINTZBERG, apud AGUIAR, 1998, p. 87) e,
conforme analisa Aguiar, no caso do Rio isso € evidenciado quando, na fase do Diagndstico
utiliza-se da técnica DELPHI para identificagdo de pontos fortes, pontos fracos e tendéncias,
em substituicdo a uma pesquisa de campo efetiva, conduzindo a que aspectos, como as
mudancas conjunturais decorrentes de novos planos econdmicos, a exemplo, fossem
desconsideradas. A segunda faldcia, do destacamento, é observada quando hd uma separacio
entre formulacdo e implementacdo, estratégias e operagdes, com as implicagdes negativas que
esse movimento possa trazer (ID., 1998, p. 87). Aguiar identifica indicios de que a
metodologia do Rio incorra nessa tltima faldcia dado que os responsdveis pela
implementagdo dos projetos ndo estavam envolvidos com a sua formulacdo (AGUIAR, 1998,

p. 88).

Este autor observa, entretanto, que apesar de identificar faldcias™ no planejamento
estratégico, Mintzberg ndo o vé como um exercicio completamente desprovido de propdsito,
mas sugere que, ao invés de se raciocinar em termos de planejamento estratégico, dado que,
na sua visdo, nio é possivel criar estratégias por meio de planejament024, se pense em uma
programacgdo estratégica que possibilite dar coeréncia aos objetivos ja existentes. Nesse
sentido, Aguiar cita o exemplo do Rio de Janeiro como uma experi€éncia de “programa
estratégico”, onde, conforme a sua visdo, deu-se coeréncia a iniciativas ja existentes na

cidade: projetos considerados emblemadticos para a cidade do Rio de Janeiro, como o Rio-

» Mintzberg identifica mais uma faldcia ao planejamento estratégico: a faldcia da formalizacdo (MINTZBERG, apud
AGUIAR, 1998, p. 86).

24 Mintzberg considera a existéncia de incompatibilidade entre planejamento estratégico e pensamento estratégico. Para este
autor, enquanto a atividade de planejamento esta relacionada com a anélise, ou seja, com a quebra de um objetivo em varios
passos, o que se contrapde a idéia de estratégia, o pensamento estratégico “envolve sintese, reunido das percepgdes, dados e
metas em torno de padrdes de a¢do” (MINTZBERG, apud AGUIAR, 1998, p. 85).
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Cidade e o Favela-Bairro ja existiam antes da elaboracdo do Planejamento Estratégico que,

posteriormente, passou a contempla-los (ID., 1998, p. 90).

Saindo das questdes de cunho mais tedrico, um ponto interessante do Plano
Estratégico do Rio examinado por Aguiar refere-se ao fato de que este, apesar de ter por
énfase a participacdo cidada, pode ser considerado um plano da elite do Rio. Analisando a
composicdo do seu Conselho Diretor, Aguiar percebe que 44% dos seus representantes eram
do setor empresarial o que ndo impede, entretanto, que o avalie como o mais amplo espacgo de
negociacdo e debate. Reforca a sua visdo com o pronunciamento do antropdlogo Rubens
César Fernandes que trds uma visdo positiva desse direcionamento tomado pelo Plano,

defendendo que

[...] o forte do plano estratégico ndo foi a participacdo popular, foi a participagdo das
elites. A idéia era de mobilizar as elites da cidade para pensarem a cidade, tornar a
cidade objeto de discussdo, plano, mobilizacdo, estratégias, etc. Foi uma grande
novidade que se teve. O Rio de Janeiro era uma cidade em que as pessoas pensavam
o Brasil, ou pensavam o mundo, ou ndo pensavam [...] Vocé ndo tinha uma histéria
da cidade se pensando, como talvez se tenha em outras regides (FERNANDES,
apud AGUIAR, 1998, p. 94).

Mas se a participagdo cidada se fez pouco presente no Conselho Diretor, foi,
conforme Aguiar, bastante atuante nos grupos de trabalho, possibilitando a contraposic¢do de
experiéncias sobre a cidade do Rio de Janeiro. Este autor chama a atencdo, entretanto, para a
coexisténcia de sugestdes “pouco estruturadas e de dificil viabiliza¢do pritica com grandes
projetos ja concretizados e em andamento” e revela ter identificado criticas quanto a atuacdo
das coordenacdes no trabalho de conducao técnica das atividades dos grupos, o que, segundo
sua visdo, pode ter comprometido a eficicia das discussdes e a efetiva participagdo desses na
impulsdo dos projetos, especialmente os Grupos de Andlise de Proposi¢des (AGUIAR, 1998,
p- 97 e 116).

Embora as fontes levantadas ndo questionem a existéncia de participagdo cidada
no Plano Estratégico do Rio ndo se observa um consenso quanto a percepcdo da sua
efetividade nos trabalhos desenvolvidos. Lopes, um dos consultores desse plano, convidado
pelo Instituto de Estudos de Trabalho e Sociedade — IET, para um balanco critico do Plano

Rio, defende a importancia da atuacdo da participacdo cidada, comentando:
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Foi o conceito de participacdo cidadd, firmando as prioridades bdsicas de
desenvolvimento da cidade, em uma visdo ampla e abrangente, que permitiu um
enorme sucesso no processo de implantagdo das agdes e projetos prioritdrios. Todos
conheciam os objetivos a serem alcancados, fossem eles governantes, empresarios,
lideres comunitarios e, até mesmo, simples cidaddos [...] o grande sucesso do Plano
Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro foi a enorme mobilizagdo cidadd que
permitiu mudar a face da cidade, ao lado de uma defini¢o clara das prioridades ndo
s6 para as autoridades governamentais, como também para as entidades privadas,

organizagdes ndo-governamentais e liderancas comunitarias (LOPES, 2003, n.p).

Buscando reforgar a sua opinido, Lopes cita o relatério de avaliacdo do Plano Rio

realizado pelo Banco Mundial em 1999, segundo o qual este organismo defende que

De todas as formas, o Plano Estratégico (do Rio) foi um sucesso sem precedentes
como um exercicio na constru¢do de consensos e participacdes: que tantas pessoas e
organizagdes concordaram em uma ampla visdo de desenvolvimento econdmico é,
em si mesmo, uma louvdvel conquista (BANCO MUNDIAL, apud LOPES, 2003,

n.p).

Um outro ponto nao questionado nas avaliacdes do Plano, as quais se teve acesso,

refere-se a constatacdo da existéncia da parceria publico-privada. Aguiar, a exemplo, ressalta:

O Rio Sempre Rio, desde o acordo inicial de cooperacdo, apresenta-se como uma
grande experiéncia para institucionalizar a parceria publico-privado na gestdo da
cidade. Novos atores sociais passam a desempenhar papéis de destaque na condugdo
dos negdcios da cidade. Organizagdes privadas e ndo-governamentais passam a
desempenhar tarefas que antes eram atribui¢des do governo, ou ndo eram atribui¢des
de ninguém (AGUIAR, 1998, p. 119).

Essa visdo € também ratificada pelo Banco Mundial, citado por Lopes, que
afirma:
Para o governo municipal, o exercicio também marcou uma quebra com o passado:
em vez de olhar principalmente para os governos federal e estadual em busca de
assisténcia para seus esfor¢os no sentido de melhorar as condigdes sociais e
econdmicas de seus cidaddos, passou a ver o setor privado e organizacdes nio-

governamentais como mais importantes sécios na busca do progresso
(RELATORIO DO BANCO MUNDIAL 1999, apud LOPES, 2003, n.p).

Na andlise da parceira puiblico-privado no Plano Estratégico, Aguiar ndo nega,
como Visto, a sua existéncia, mas aponta como mais um aspecto critico do Plano Rio, a falta
de um consenso quanto a participacdo de agentes privados na gestdo publica. Conforme
Aguiar (1998, p. 119), ndo sendo uma prética difundida na cidade do Rio, a atuagdo de
agentes privados na gestao ptiblica desenvolveu-se em meio a uma arena de conflitos gerada

em torno dessa questdo.
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A parceria publico-privado foi também criticada pela dificuldade de viabiliza¢do
dos investimentos do setor empresarial em projetos governamentais, durante a fase de
execucdo do Plano Estratégico do Rio. Amendola, analisando o Projeto Teleporto incluido na
Estratégia 5: Portas do Rio, de adequacgdo da infra-estrutura aos fluxos econémicos, diz que
este surgiu como um empreendimento que tinha por propdsito inserir a cidade do Rio de
Janeiro no contexto do capitalismo mundial, tendo sido considerado um projeto de vanguarda,

porém,

[...] atualmente, a Prefeitura € a Unica base empreendedora da 4rea do Teleporto e
vem buscando novas parcerias para desenvolver um novo projeto, o qual vem
substituir o antigo Projeto Teleporto, chamado Projeto NAP (Network Access Point),
que criaria uma parceria da Prefeitura com empresas e instituicdes da cadeia de
comunicagdes e de grandes empreendimentos imobilidrios. No entanto, o projeto
depara-se com os mesmos entraves que impossibilitaram o projeto anterior. Apesar
da tentativa de recuperacdo econdmica da cidade do Rio de Janeiro, com os projetos
citados, a mesma continua perdendo investimentos capitalistas para outras cidades,
comprometendo ainda mais o seu estado de decadéncia econdmica [...]
(AMENDOLA, 2002, p. 6).

N .

Amendola aponta ainda como entraves adicionais a viabilizacdo dos projetos
definidos pelo Plano Estratégico, a questdo fundidria de uso do solo, as dificuldades na
realizagdo das desapropriagdes, a existéncia de projetos em 4reas intocadas do patrimonio
histérico, a resisténcia quanto as “drdsticas mudancas” e as transformacdes de ambientes
obsoletos para novos usos. Criticando amplamente o Plano Rio, essa autora expressa o seu
descontentamento contra a metodologia do planejamento estratégico que, na sua opinido,
busca revitalizar espacos deteriorados adotando grandes projetos com o intuito de “atender as
reais necessidades mercadoldgicas dos empresarios em primeiro lugar. As reais necessidades
da Cidade e dos seus cidaddos sdo preteridas”. Outra critica que traca ao planejamento
estratégico estd atrelada ao marketing implicito ao modelo. Assume que a prépria discussao
de viabilizacao do projeto ja é um marketing expressivo para a cidade, mas aponta que através

desse marketing

E recriada a imagem da Cidade, transformando o imagindrio social, para conduzir a
uma nova percep¢do capaz de colocar a Cidade no circuito das capitais do turismo
internacional. A Cidade, para os planos, torna-se um produto a ser vendido e deixa
de ser um espago de politica e construcdo da cidadania. A 16gica da cidadania é
substituida pela l6gica do mercado (ID., 2002, p. 12).
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O Plano Estratégico do Rio foi também avaliado sobre outras Gticas. Lopes,

: P 25
analisando os seus resultados dez anos apds o inicio dos seus trabalhos™, ressalta que

[...] o resultado prético de todo o processo foi que, na dltima avaliacdo realizada,”
dos 162 projetos e agdes priorizados, perto de 90% tinham sido realizados ou
estavam em processo de implantacdo. Mesmo projetos, aparentemente menores, com
pouco apoio e publicidade, como o Clube do Cidaddo, patrocinado pela PUCY em
areas faveladas, estdo sendo executados com sucesso, com 13 ji implantados e
diversos outros projetados. Quando se anuncia que o Rio de Janeiro realizou um
grande esforco e conquistou para a cidade a realizagdo dos Jogos Pan-Americanos
de 2007, e pretende candidatar-se para a realizagdo das Olimpiadas de 2012, é
preciso lembrar que essa foi uma estratégia definida de forma marcante no Plano.
Quando o Prefeito realiza enormes esforcos para implantar o Museu Gugenheim no
centro do Rio, ndo faz mais do que seguir a acéio definida no item 7.1.1.2. — Criagdo
de novos museus no Centro (LOPES, 2003, n.p).

Para Lopes, o Plano Estratégico do Rio teve ainda como diferencial o fato de
permitir uma ampla continuidade governamental, dado que “tanto os prefeitos César Maia
como Luiz Paulo Conde®® foram importantes condutores no processo inicial de Planejamento
Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro”. Na visao deste consultor “o Plano s6 ndo foi um
sucesso completo porque a maioria dos projetos ndo executada foi na area de segurancga
publica, com os terriveis reflexos que hoje sentimos na estrutura de nossa sociedade” (ID.,

2003, n.p).

Com uma visdo critica mais agucada que a apresentada por Lopes, Urani (2003,
n.p), Secretario Executivo de um dos Grupos de Andlise de Propostas, o que teve o Emprego
como temadtica, também atendendo a convite do IET faz uma sintese do conjunto dos textos
apresentados para o Boletim Rio de Janeiro e avalia o Plano afirmando que durante esses dez
anos a economia do Rio cresceu, mas a indigéncia, apesar disso, aumentou, uma vez que foi
um crescimento acompanhado de aumento na concentragdo de renda: “[...] os oito décimos
inferiores da distribuicao diminuiram sua participacdo na renda, em favor do aumento apenas
do décimo mais rico [...]”. Para Urani isso pode explicar, ao menos em parte, a permanéncia

da violéncia enquanto principal problema do Rio.”

%5 O trabalho de concepgdo do plano iniciou-se em 1993, ja a sua elaboragdo, propriamente, como visto, tem como periodo de
referéncia os anos de 1994 e 1995.

%6 Lopes niio menciona no seu pronunciamento a data da dltima avaliagio.

%7 Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro.

28 Ocupava o cargo de Secretirio Municipal de Urbanismo quando da concepcio do Plano na gestio de Maia. Logo em
seguida a essa gestdo, assume o governo municipal.

* Citando dados do ISER indica que a taxa de homicidio do Rio (por 100.000 habitantes) em 2002 era um pouco mais da
metade registrada em 1994. Mas aponta que esse ritmo de melhora decresceu apesar do aumento dos investimentos nessa drea
(URANI, 2003).
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Com base em parte dos textos que sintetiza, Urani aponta para a falta de um
espaco democrético, participativo e sistemdtico para um amplo debate sobre o Rio de Janeiro,
aglutinando representantes dos mais diversos segmentos da sociedade carioca® e
fluminense®': diferentes niveis de governo, universidades, 6rgdos de pesquisa, outras
organiza¢des ndo governamentais, sindicatos de trabalhadores, associagbes empresariais,
liderangas comunitdrias e imprensa. Na sua visdo esse espaco deveria assemelhar-se, em
alguma medida, aos primeiros momentos do Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro e
conquistar avangos em relacdo a este, mantendo a mobilizacdo da sociedade “em torno das
metas pactuadas, de seu monitoramento continuo, de sua avaliacio e de seu redesenho” (ID.,
2003, n.p). Os comentérios de Urani conduzem a percepcao de que talvez o grande ganho do

Plano Estratégico — o espaco de debate sobre a Cidade — tenha sido perdido.

Se avaliar os possiveis resultados do Planejamento Estratégico na Cidade do Rio é
um desafio e implica em uma andlise de pontos de vistas distintos, muitas vezes opostos,
realizar esta mesma acdo tendo por objeto de investigacdo o conjunto de intervengﬁ)es32
efetuadas no turismo do Rio — Planejamento Estratégico e, em decorréncia o Plano Maravilha
e o Plano Diretor do Estado - ndo € uma tarefa simples. Dada a sensibilidade do turismo as
flutuagdes da economia — elevada elasticidade preco e renda —, sobretudo em paises em
desenvolvimento, como o Brasil, sujeitos a freqiientes mudancgas nas politicas econdmicas, o
comportamento de alguns dos seus indicadores como os dados de fluxo de turistas, receita
gerada ou mesmo a taxa de permanéncia média, dentre outros, pode, muitas vezes, levar a
interpretagdes distorcidas (transparecendo um sucesso acima do que seria obtido sem o
impacto das politicas conjunturais, ou um movimento contrdrio a este) das intervengdes
realizadas nesta atividade. Em sendo assim, para se perceber mais claramente as influéncias
das intervencdes efetuadas no turismo do Rio de Janeiro deve-se tentar mesclar um mais

amplo conjunto de dados disponivel.

Conforme os indicadores do Instituto Brasileiro de Turismo — Embratur — o Rio
de Janeiro permanece na lideranca entre as cidades mais visitadas do Brasil por turistas

estrangeiros, tendo, inclusive, incrementando expressivamente o seu percentual de

30 Referente aos habitantes da cidade do Rio de Janeiro.

3! Referente aos habitantes do Estado do Rio de Janeiro.

32 H4 que se considerar as possiveis influéncias de outros projetos contemplados no Plano Estratégico sobre o turismo do Rio.
Por outro lado, € dificil separar os impactos das intervencdes municipais da estadual. Deve-se registrar apenas, que as
andlises referentes a evolucdo recente do turismo do Rio trazem sempre mengdo ao Plano Maravilha.
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participacdo no ano de 2002, com uma pequena retracdo em 2003 (Tabelas 10 e 11). Este
indicador, por revelar a distribuicdo dos turistas estrangeiros nas cidades brasileiras, torna-se
de extrema importancia para a percepg¢ao da atratividade da cidade do Rio de Janeiro para este
segmento. O Rio, de fato, é a cidade lider do receptivo internacional brasileiro, entretanto,
analisando o seu fluxo turistico estrangeiro em uma série mais longa, desde 1991, observa-se
que a representatividade deste centro urbano no conjunto nacional vem sofrendo retragcdo (ja
chegou a representar metade do fluxo recebido pelo Brasil - 50,3% - em 1991). Esses dados
que a principio poderiam conduzir, equivocadamente, a idéia de retracio do movimento de
visitantes estrangeiros no Rio (essa sé € verificada nos anos de 1994, 1996 e 2001), sao
reveladores do movimento de desconcentragdo do turismo nacional com o crescimento desta

atividade em outras regides.

TABELA 10
Cidades mais visitadas do Brasil, 2003 — em % de participacao
Cidades 1998 1999 2000 2001 2002
Rio de Janeiro — RJ 30,2 32,5 34,1 28,8 38,6
Sao Paulo — SP 18,4 13,7 19,7 17,0 20,8
Salvador - BA 10,9 12,7 13,5 11,1 12,8
Foz do Iguagu — PR 8,9 11,8 12,9 11,5 9,3
Recife - PE 72 6,4 5.8 73 8,2
Porto Alegre — RS 7,9 6,0 5,9 7,1 79
Fortaleza —CE 4,6 4,7 5.4 5,6 7,2
Florianépoles — SC 14,0 17,7 18,7 15,8 6,4
Balneério de Camborii- SC 5.1 4,9 6,6 49 3,7
Buzios — RJ 5.4 4,6 4,0 39 3,6

Fonte: Embratur, 2003.

J4 a retomada do crescimento da participacdo da Cidade do Rio nesses dois
ultimos anos pode refletir o incremento individual deste centro urbano, mesmo diante do
declinio do nimero de estrangeiros em visita ao Brasil em 2002 (Tabela 11), e também a
prépria crise da Argentina, que impactou negativamente as cidades que recebem um ndmero
expressivo de visitantes oriundos deste pais, a exemplo de Florianépoles, reduzindo a

participacdo destas no fluxo nacional (Tabela 10).
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TABELA 11

Fluxo de Turistas Estrangeiros — cidade do Rio de Janeiro e Brasil. 1991-2003 (em mil)
Ano Fluxo Brasil Variagdo % anual Brasil Fluxo Rio % Rio no Brasil ~ Variagdo % anual Rio
1991 1.228 - 618 50,3 -
1992 1.688 37,4 690 40,9 11,7
1993 1.541 (8,7) 745 48,3 8,0
1994 1.853 20,2 732 39,5 1,7
1995 1.991 7.4 832 41,8 13,7
1996 2.665 33,8 813 30,5 (2,3)
1997 2.995 12,4 1.120 37,4 37,8
1998 4.818 60,9 1.455 30,2 29,9
1999 5.107 6,0 1.662 32,5 14,2
2000 5.313 4,0 1.812 34,1 9,0
2001 4.773 (10,2) 1.373 28.8 (24,2)
2002 3.783 (20,7) 1.459 38,6 6,3
2003 4.090 8,1 1.510 36,9 3,5

Fonte: Embratur, 2003.

Mesmo mantendo o seu destaque no conjunto das cidades turisticas do Pais (em
segundo lugar se encontra Sao Paulo, com 20,8% de participacdo em 2002) o Rio de Janeiro,
cidade que tem no lazer a sua principal atratividade para os visitantes procedentes de outras
nacdes (Tabela 12), ainda nio conseguiu alcancar a meta prevista pelo Plano Maravilha de
atrair 2 milhdes de turistas estrangeiros. Deve-se observar, entretanto, que, em 1997, quando
da confecg@o do Plano Maravilha, o crescimento do fluxo de estrangeiros no Rio foi de 38%,
mais elevado percentual de incremento registrado em toda a série analisada. Além disso, de
1997 até 2000, ano de referéncia, como visto, para a projecdo realizada, este indicador
apresentou sempre uma evolugdo positiva; e, em adi¢do, neste dltimo ano, o fluxo de
visitantes estrangeiros foi de 1.800 mil, portanto, apenas 10% inferior ao almejado. Faz-se
necessdrio registrar, porém, que a desvalorizacdo da moeda brasileira, o Real, neste periodo,
tornando o Brasil mais acessivel aos turistas oriundos de outras nacdes, pode ter atuado como
mais um elemento positivo a contribuir para o incremento do receptivo internacional no Rio, e
em todo o Pais — em 1998, se comparado ao ano anterior, o fluxo de estrangeiros para o Brasil
cresce cerca de 61% - ao passo em que o crescimento da violéncia urbana nos dltimos anos™,
e os reflexos dos atentados terroristas aos EUA, em setembro de 2001, que inibiram o

consumo por viagens aéreas em todo o planeta, podem ter acelerado a queda registrada no

3 Comentando a evolugio da taxa de homicidios no Rio de Janeiro nos dltimos 20 anos, Fernandes (margo de 2003, n.p)
sugere a distin¢@o de trés periodos: entre 1983 e 1994, quando as mortes por assassinato crescem continuamente chegando a
patamares antes impensdveis; a partir de 1995, quando a tendéncia ascendente é rompida, dando lugar a um significativo
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fluxo de visitantes estrangeiros para o Rio, ji em 2001, mesmo em um cendrio de

desvalorizagdo cambial.

TABELA 12
Turismo no Rio de Janeiro — Principal motivo da viagem segundo os visitantes estrangeiros —
2002
Motivo da Viagem Em %
Lazer 58,80
Negdcios/Congressos/Convengdes 23,75
Visitar familiares/amigos 13,43
Estudo/Ensino 1,39
Religido/Peregrinacao 0,33
Tratamento de Satide 0,16
Outros 2,14

Fonte: Embratur, Estudo da Demanda Turistica Internacional, 2002.

Um outro indicador favordvel ao turismo da Cidade do Rio refere-se ao
movimento de turistas no Pao de Actcar, um dos seus principais “cartdes postais”. Segundo
informacdes divulgadas pela Empresa de Turismo do Rio de Janeiro (RIOTUR), desde 1997 o
nimero de turistas que visita esse atrativo tem sido crescente - a exce¢do do ano de 2002 -
com um incremento de 16,3% em 2003, se comparado ao ano anterior (Tabela 13). Sem
acompanhar o movimento ascendente desse indicador, a taxa de ocupacdo dos hotéis do Rio
de Janeiro apresentou em 2003 o mais baixo percentual desde 1997. Mais uma vez observa-
se, porém, que entre 1997 e 2000 a variacdo da taxa de ocupac@o hoteleira apresenta-se
sempre ascendente (Tabela 14). A expansdo dos investimentos na hotelaria e o conseqiiente
incremento da oferta local podem também ser um dos responsdveis pela retragdo observada na
taxa de ocupagdo hoteleira a partir de 2002. Dados da Associac¢do Brasileira da Industria de
Hotéis — ABIH — citados por Almeida (2002, n.p), indicam que entre o ano de 2000 e 2002
foram investidos recursos equivalentes a mais de US$ 100 milhdes, em novas construgdes,

reformas e ampliagdes de estabelecimentos hoteleiros no Rio de Janeiro.

movimento de queda — a taxa de homicidio cai 39% em cinco anos; e a partir de 2001 quando a tendéncia de queda perde
forca e os nimeros ficam estdveis, reproduzindo-se inercialmente.
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TABELA 13
Turismo no Rio de Janeiro — movimento turistico no Pao de Acucar (1997 — 2003)
Ano Numero de visitantes Variagdo anual
1997 512.398 -
1998 512.200 1,7
1999 526.708 2,8
2000 539.132 2,4
2001 645.017 19,6
2002 575.491 (10,8)
2003 669.487 16,3
Fonte: RIOTUR, 2004.
TABELA 14
Turismo no Rio de Janeiro — taxa de ocupacdo dos hotéis (1997 — 2003)
Ano Taxa de ocupagdo Variacdo anual
1997 63,14 -
1998 66,20 4.8
1999 68,44 34
2000 69,96 2,2
2001 66,60 (4.8)
2002 61,70 (7,4)
2003 60,90 (1,3)

Fonte: RIOTUR, 2004.

O fluxo doméstico, com um comportamento um pouco diferenciado do
internacional, conforme o indicador “Desembarque de passageiros em voos domésticos no

= 34
aeroporto do Galedo

, obteve incremento anual em 1998, que foi, entretanto, um ano
atipico, devido ao incéndio do aeroporto Santos Dumont, destinado a recep¢ao de passageiros
em voos domésticos. Este indicador apresentou declinio em 1999 e 2000, recuperando-se em
2001, mas a partir de 2002, ja no governo Lula, o desaquecimento tornou-se mais intenso
(Tabela 15). Nesse caso, se o primeiro movimento pode estar atrelado aos reflexos do
marketing interno propiciado pelo Plano Estratégico, o tultimo pode ser explicado,
parcialmente, pela violéncia — nota-se que o crescimento deste fendmeno no Brasil ndo ficou

restrito apenas a este centro — mas principalmente pelos impactos da politica macroecondmica

restritiva® adotada pelo governo do PT, objetivando o equilibrio fiscal e o controle

34 Aeroporto Internacional do Rio de Janeiro.
35 Trata-se tanto da politica fiscal quanto da monetdria.
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inflaciondrio, na renda e no consumo dos brasileiros, conduzindo ao desaquecimento da

demanda por viagens, especialmente de lazer.

TABELA 15

Turismo no Rio de Janeiro — Desembarque de passageiros em voos domésticos no aeroporto
do Galedo

(1997/ 2003)
Ano Numero de visitantes Variagdo anual
1997 1.274.322 -
1998 2.169.769 70,3
1999 1.412.110 (34,9)
2000 1.301.114 (7,9)
2001 1.746.819 34,2
2002 1.536.582 (12,0)
2003 1.221.465 (20,5)

Fonte: Infraero, apud RIOTUR, 2004.

Do que se depreende dos indicadores analisados, o turismo do Rio conquistou
resultados positivos entre a confec¢do do Plano Maravilha e o ano 2000, periodo em que parte
dos seus projetos foram executados. Este movimento, que pode ser atribuido ao Plano, mas
que, em parte, também pode ser fruto da possivel interferéncia de fatores a ele articulados
(como o reflexo no turismo de outras intervencdes no espago urbano igualmente decorrentes
do Plano Estratégico), ou de outros alheios a sua dindmica (a exemplo da conjuntura nacional
e das intervencdes estaduais), ndo conseguiu prosseguir, apresentando a mesma

descontinuidade ja4 comentada por alguns dos analistas do Plano Estratégico do Rio.

Um grande ganho para o Rio, advindo, ainda que indiretamente, das estratégias do
Plano Maravilha foi a conquista da realizagdo dos Jogos Pan-Americanos nesta Cidade em
2007. Para tanto, foi criado o Comité Organizador dos Jogos Pan-Americanos (CO-RIO), uma
entidade ndo-governamental sem fins lucrativos dirigida pelo Comité Olimpico Brasileiro
(COB). O CO-RIO, estruturado nos moldes de uma Sociedade de Propésito Especifico (SPE),
com prazo determinado, ¢ uma organizacio independente que estabelece convénios com as
esferas governamentais e entidades privadas, e conta com a participacdo de representantes da
Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, do governo do Estado do Rio de Janeiro e do governo

federal.

O CO-RIO tem por responsabilidade a organizacdo dos Jogos Pan-Americanos

Rio 2002, incluindo o planejamento e implantacdo de todas as atividades a este relacionadas.



221

Além desse organismo, a estrutura montada para a organizagdo dos Jogos contard também
com o suporte da Comissdao RIOPAN 2007, criada pelo poder ptiblico municipal com a
finalidade de desenvolver as politicas, os programas e as acdes de responsabilidade dessa
esfera do poder publico. Além de coordenar as agdes da Prefeitura e integrar as Secretarias
Municipais envolvidas nos preparativos dos Jogos, a Comissdo cuida também da infra-
estrutura necessdria, tratando da construcio de instalacdes esportivas e demais investimentos

direcionados a preparagado da cidade para receber os Jogos Pan-Americanos.

Como ja sabido, o poder de propagacdo da imagem de uma cidade e de atragdo de
inversdes em decorréncia do que se pode chamar de um “evento especial” tende a ser intenso.
Como descreve Mules (2001, p. 265), “[...] eventos especiais esportivos e culturais emergiram
como importante instrumento de politica de turismo, para governos interessados em
impulsionar os negdcios locais a partir dos gastos de visitantes de tais eventos [...]”, ao que se
poderia acrescentar, e dos efeitos irradiadores desses gastos por sobre a economia municipal.
No caso do Rio, a exemplo, j4 hd uma grande expectativa em relagdo aos possiveis impactos
dos Jogos Pan-Americanos, o que pode ser comprovado através de pronunciamento da

RIOTUR:

Nao serd apenas durante o periodo da competicdo que o Rio receberd visitantes. Ao
longo destes quatro anos, o Rio estard presente na midia espontanea, o que traz
maior credibilidade e turistas. A expectativa € de que a cidade receba cerca de 500
mil visitantes durante os dias de competi¢des, entre turistas e delegacdes. E a
expectativa de incremento do turismo se estende também para apds o Pan-
Americano. Certamente, as belas imagens transmitidas para todo o mundo nos 16
dias dos Jogos irdo atrair novos visitantes, como aconteceu com a cidade de Sydney,
na Austrdlia, que depois de sediar as Olimpiadas de 2000 vem registrando a cada
ano, um aumento significativo no nimero de turistas (RIO DE JANEIRO, 2004,

n.p).

Mas ao passo em que estes eventos propiciam novas oportunidades de negdcios
requerem das cidades um suporte em termos de infra-estrutura, como acomodag@o, transporte,
comunicacdo, seguranca, dentre outros nem sempre disponiveis ou facilmente montaveis, dai
porque a necessidade de uma escolha criteriosa por parte dos seus organizadores. Nesse
sentido, o Rio ji comeca a se preparar para a atender as demandas dos Jogos e para usufruir,

posteriormente, das inversdes canalizadas para o evento. Ainda conforme a RIOTUR,

O legado que ficard para a cidade com a realizagio dos jogos trard beneficios ndo s6
sociais, mas também para o setor do turismo, como a ampliagdo do sistema de
transportes e da capacidade hoteleira. O local escolhido para abrigar o “coracdo” dos
Jogos — a Barra da Tijuca — permitird o incremento do potencial turistico da regido,



222

que ji4 vem despontando para a atividade. Também ird lucrar o Riocentro, um dos
instrumentos que muito contribuiram para a escolha da cidade por ser espago ja
pronto e que necessitard apenas de pequenas adaptagdes para receber modalidades
como levantamento de peso e judo. O Riocentro (maior centro de feiras, exposi¢des
e congressos da América Latina) serd ainda o centro de operagdes do Pan 2007. A
hospedagem dos atletas, que no futuro serd transformada em residéncias e em hotel,
serd construida nos entornos do centro de convengdes e serd mais uma facilidade
para os usudrios do local. Toda esta infra-estrutura que serd agregada a regido
permitira uma maior humanizacdo e socializagdo da drea, os nossos principais
objetivos da Prefeitura do Rio (ID., 2004, n.p).

N

Gragas a capacidade de geracdo de novos negécios propiciada por um evento
especial de abrangéncia mundial, como as Olimpiadas, ou continental com os Pan-
Americanos, a disputa para sedid-los costuma ser bastante acirrada. O Rio venceu, em
esséncia, uma primeira longa e dura batalha, porém, se pretende angariar resultados positivos
com este evento, fortalecendo a imagem internacional da Cidade e tornando-a melhor
aparelhada e mais competitiva, e até atrair futuramente os Jogos Olfmpicos36, que, como
comentado brevemente, tem um amplo poder irradiador, faz-se necessdrio que antes resolva
algumas questdes complexas que hoje entravam o seu crescimento econdmico e, mais
especificamente, o turistico, dentre as quais emerge a ampla desigualdade social que
possibilita a reproduc@o do seu quadro de intensa violéncia urbana, de exclusdo social e de

marginalidade.

2.3.2. O exemplo de Fortaleza

Dotada de 336 km?2 de area, Fortaleza, capital do Ceard, estado situado na Regido
Nordeste do Brasil, ocupa hoje a posicio de quinta cidade brasileira em contingente
populacional, com cerca de dois milhdes e cem mil habitantes (IBGE, 2000, apud
VILSMAIER, 2001, n.p). Seu crescimento mais acentuado deu-se a partir dos anos 60 até
inicios da década de 80°’, momento em que o Pais atravessou por uma ditadura militar,
caracterizada por fases de desaquecimento (inicio e final do periodo) e de intenso incremento

99

A . . . . . 3 ~
econdmico (como no periodo do “Milagre Brasileiro””), acopladas a uma forte concentracio

de renda, e a um expressivo endividamento interno e externo que resultaram em um processo

3¢ Conforme mencionado por Lopes, o Rio é candidato a sediar os Jogos Olimpicos-2012.

370 Produto interno Bruto do Ceara cresceu cerca de 50% entre 1983 e 1984. Nesse periodo o Brasil apresentou um
crescimento préximo a zero e a Regido Nordeste, em torno de 10%. Para uma melhor anélise do crescimento econdmico do
Ceard, ver Amaral Filho, 2003, p. 267-269.

38 Ocorrido entre 1969 e 1973, quando o Brasil chegou a apresentar uma média de crescimento anual em torno de 10%.
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acelerado de urbanizacgdo. Esse foi marcado, em quase todas as metrépoles nacionais, por uma
ocupacao desordenada e pela expansdo dos bolsdes de pobreza nas suas periferias.

A cidade de Fortaleza ndo passou imune a esse processo nacional. Como afirma
Silva (n.d, n.p) a capital cearense € caracterizada pela constante luta pelo espago e
demarcagdo acirrada de territérios conquistados pela populagdo carente, em permanente
estado de demanda. Mas esses problemas e conflitos ndo ocorrem apenas nos espagos
periféricos, que concentram a maior parte da populacdo de menor poder aquisitivo; também
nos espacos nobres e regulares a tensdo € visualizada. Em sintese, o seu espaco urbano se tem
convertido em uma mercadoria de alto custo, disputada pelos interesses contraditérios de
companhias influentes, especuladores imobilidrios, politicos e pelo resto da populacio

(VILSMAIER, 2001, n.p).

A dinamica demografica, econdmica e politica vivenciada por Fortaleza desde a
década de 60, e, mais especificamente, nos anos 70, quando passa a assumir, com maior
destaque, o papel de metrépole regional, tem conduzido a que a cidade e o seu entorno
estejam experimentando um acentuado processo de transformacao urbana, caracterizado pela
extensao da malha urbana concomitantemente a ampliagdo das potencialidades econdmicas do

novo espago de influéncia metropolitana.

De fato, a expansio de Fortaleza n3o tem se dado apenas em termos
populacionais®® ou fisicos, mas também econdmicos.*’ A representatividade econdmica atual
da sua regido metropolitana no conjunto do estado &, realmente, bastante expressiva. Em 1995
esta regido representava 63,87% do PIB estadual, sendo que apenas a cidade de Fortaleza
respondia por quase 50% desse indicador (CENTRO JOSUE DE CASTRO, apud
VILSMAIER, 2001, n.p). Mas se este espago concentra a maior parte da riqueza estadual,
também concentra, significativamente, a pobreza. De acordo com dados do IDT/CE (2000),
citados por Vilsmaier, quase dois ter¢os (62,23%) das familias de Fortaleza vivem com menos
de dois saldrios minimos. A concentracdo da renda per capta coloca essa cidade, de acordo
com Pesquisa de Orcamentos Familiares, realizada em 1996 pelo IBGE, entre as primeiras

posi¢des no ranking nacional. Os dez por cento mais pobres ganham uma média inferior a um

%9 Sua populago passou de 270.169 habitantes em 1950 para 2.138.234 em 2000, multiplicando-se em quase 10 vezes IBGE,
2000, apud VILSMAIER, 2001, n.p).

400 crescimento econdmico de Fortaleza foi impulsionado pela criagio de organismos ptiblicos no final dos anos 1950 e pela
implanta¢do de industrias decorrentes da politica de industrializacdo da Superintendéncia para o Desenvolvimento do
Nordeste (SUDENE) no final dos anos 1960 (VILSMAIER, 2001, n.p).
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saldrio minimo (0,76% do SM), enquanto que os dez por cento mais ricos acumulam uma
renda média equivalente a 45,47 saldrios minimos (VILSMAIER, 2001, n.p).

Esses contrastes existentes na distribuicdo da renda também se expressam na
ocupacao dos espacos urbanos. Como afirma Vilsmaier (2001, n.p) a fisionomia da Cidade
demonstra contrastes extremos, caracterizados pela existéncia de “duas cidades separadas
socialmente, dentro de uma s6 unidade territorial: uma rica, localizada ao leste, onde se
concentra a atengdo e a inversao do poder publico; e outra pobre, no oeste, carente de servigos
e infra-estrutura urbana”. Este autor lembra, porém, que esta segmentacdo ndo € rigida a ponto

de atuar como impeditiva a presencga de bolsdes de pobreza dentro da drea privilegiada.

Para Silva (n.d, n.p) os contrastes de Fortaleza e o direcionamento a condi¢do
metropolitana tém ocasionado, e exigido, novas modalidades de gestdo, ou seja, um novo
modelo administrativo, capaz, inclusive, “de atender as novas demandas de uma populacdo
que se mobiliza e promove a emergéncia de novos atores sociais no cendrio politico da
metrépole”. Conforme sua percepcdo, este novo modelo deve privilegiar uma gestdo
participativa capaz de agregar os diversos atores sociais envolvidos no processo de produgdo
do espago urbano, na disputa cotidiana pelo espago. Com este argumento, Silva pretende,
essencialmente, defender a proposta de institucionalizagdo do Plano Estratégico de Fortaleza
— PLANEFOR - enquanto uma solug@o para os crescentes problemas urbanos e sociais dessa

Cidade.

O planejamento estratégico para a Regido Metropolitana de Fortaleza (RMF) foi,
segundo Silva (n.d., n.p), idealizado através de uma promocao conjunta do Centro Industrial
do Cearad — CIC, da Camara dos Dirigentes Lojistas de Fortaleza, da Federacdo das Industrias
e do Comércio do Estado do Ceard — Fecomércio, contando com “[...] a decisiva participagdo
e o apoio dos governos municipais e estadual, associacdes e movimentos comunitdrios, de

empresas e entidades publicas e privadas, de ONGs e de cidaddos.”

O processo de elaboracio do PLANEFOR, conforme registra Silva (n.d, n.p)
compreendeu uma fase inicial de Pré-diagndstico e confec¢do de um Relatério, concluidas em
agosto de 1998 e outra posterior, de redacdo do Diagnéstico, finalizada em novembro desse
mesmo ano. Um ano apds as conclusdes da sua primeira fase, o plano foi apresentado a
sociedade, como uma proposta concreta, tendo por lema: “Plano Estratégico de Fortaleza —

Vocé faz parte da cidade. Faca a cidade parte de vocé€”. Ja em setembro de 2003, os projetos
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prioritdrios para a RMF, concebidos para o periodo 2003/2004, foram apresentados pelo
diretor executivo do PLANEFOR, contendo cinco estratégias centrais: Regido Metropolitana
Integrada; Regido Metropolitana empreendedora e competitiva; Educacdo para o
desenvolvimento humano; Sociedade soliddria e gestdo compartilhada e, Cultura, identidade e

auto-estima (ID., n.d., n.p).

Ainda na visdo de Silva (n.d., n.p) o PLANEFOR ganhou um novo respaldo a sua
institucionaliza¢do com a cria¢do do Estatuto da Cidade pelo governo federal, através da Lei
10.257, aprovada pelo Congresso Nacional em 10 de junho de 2001, que fixou paradmetros
para aplicacdo do capitulo da politica urbana da Constitui¢do de 1998, definindo principios e
objetivos, diretrizes de acdo e instrumentos de gestdo urbana a serem utilizados,
principalmente pelo Poder Publico Municipal. O Estatuto da Cidade, com seus instrumentos
legais inovadores, voltados a melhoria de qualidade de vida, contempla a cidade, favorecendo
mais a indu¢do do que a normatizagcdo das diversas formas de uso do solo e o controle das
iniciativas publicas e privadas sobre o urbano. E, através dos seus instrumentos urbanisticos”'
favorece a participacdo popular, em mecanismos como a apresentacdo de emendas populares
ou nos Conselhos Municipais instituidos em varias prefeituras do Pais onde a sociedade civil

participa através de representantes, dentre outras agoes.

O Plano Estratégico de Fortaleza defronta-se, porém, com graves problemas, que
certamente nio serdo resolvidos apenas com a implementacdo do novo Estatuto da Cidade, e
que ameacam a sua implantacao neste centro urbano. Dentre esses, o préprio Silva aponta as
zonas de conflito criadas na disputa pelos espagos da Cidade — que, segundo sua percepcao,
a0 passo em que ameagam, também podem dar legitimidade ao Plano — mas, sobretudo, o
distanciamento do poder publico municipal. Para Silva, o Plano, que havia contado com a
“decisiva” participac¢do dos governos municipais da RMF, quando da sua elaboracdo, depara-

se agora com o distanciamento da Prefeitura Municipal de Fortaleza. Como comenta:

[...] mesmo considerando os pressupostos estabelecidos pelo PLANEFOR, o
distanciamento da Prefeitura Municipal de Fortaleza revela uma postura que nao
valoriza tamanho esfor¢co coletivo. O momento politico é propicio a uma maior
aproximacdo da gestdo municipal, 2 revisdo da legislacdo urbanistica da cidade. E
momento privilegiado para que se discuta a estruturagdo urbana de Fortaleza e suas

41 Seus instrumentos urbanisticos se distribuem em: Tributdrios (Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU — progressivo
no tempo para as dreas ociosas), Juridicos (edificacdo compulséria, desapropriacdo, discriminacdo das terras publicas e
regularizacdo de loteamentos ilegais e dreas faveladas) e Urbanisticos (criagdo de zonas especiais de investimentos ptiblicos e
maiores exigéncias para aprovacio dos loteamentos e a Participagdo Popular) — (SILVA, n.d., n.p).
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vinculagdes com seu vasto espago metropolitano. O PLANEFOR ndo tem envidado
esforgos nessa dire¢do. Que a PMF compreenda a validade e pertinéncia de todo o
esforgo contido na concepgdo do PLANEFOR e auspicie uma discussdo que coloque
a cidade e os cidaddos de Fortaleza como principais sujeitos de nossa histéria urbana
(ID., n.d., n.p).

O distanciamento municipal das propostas do Plano Estratégico pode sinalizar um
certo desinteresse dessa esfera do poder publico para com alteracdes na forma atual de
gerenciamento do espaco urbano de Fortaleza. Ilustrando esta situagao Vilsmaier (2001, n.p.)

registra:

[...] o caso de Fortaleza ¢ uma representacdo tipica do clientelismo politico, onde
apesar de existir leis que exigem concursos publicos para os O6rgdos da
administragdo, faz anos que isso ndo ocorre, sendo os funciondrios publicos
contratados a partir da indicacdo dos politicos. A exemplo da Prefeitura, onde vérios
membros da familia do prefeito estdo ocupando altos cargos politicos e
administrativos. De modo que pessoas comprometidas com as oligarquias, exercem
cargos em uma drea da planificaciio e decidem sobre o zoneamento da cidade assim
como também sobre as obras que serdo executadas.

Nesse estado de corrupta convivéncia do publico e do privado na producdo da
cidade, empresas imobilidrias e construtoras brigam para beneficiar-se das inversdes
publicas. Através do conhecimento antecipado das propostas de planificagdo, o setor
imobilidrio e as construtoras t€m a possibilidade de intervir nestes planos, assim
como também de eliminar a concorréncia para a constru¢do de obras publicas. Dessa
maneira a administragdo publica se converte em uma grande agéncia de outorga de
contratos, com conseqiiente prejuizo para o setor piblico ao eliminar a concorréncia
real nas licitagdes de obras e servigos...se poderia citar inimeros casos onde diversos
agentes poderosos do setor imobilidrio atuaram a margem da lei, construindo
edificios em dreas que segundo o Plano Diretor pertencem a categoria de “ndo
edificdveis” (por exemplo dreas de preservacdo ambiental), ou mudando
simplesmente o uso do imdvel sem prévia autorizacdo [tradugdo livre nossa ].

E, prosseguindo, Vilsmaier comenta o desmonte do sistema de planejamento da
Capital cearense, que conduziu, inclusive, a dissolugdo do Instituto de Planejamento do
Municipio (IPLAM), reforcando a critica langada por Silva quanto ao distanciamento do

poder publico municipal. Como comenta esse autor,

[...]‘se ndo quero planificar nada, nio necessito tampouco de um instituto de
planificacdo,” porque quanto melhor a planifica¢io, mais dificil a intervenc¢do desses
interesses individuais. O desmonte do sistema de planificagdo forma parte da
reforma administrativa realizada pelo prefeito no inicio de sua gestdo atual. Aparte
da exting@o do instituto de planificacdo esse politico também fez com que a Camara
Municipal aprovasse uma lei na qual transfere o poder de legislar sobre o uso do
solo a ele mesmo. As conseqiiéncias desta lei sdo mais que evidentes e ndo precisam
de mais explicagdes. Assim mesmo, limitou a margem de agdo da Comissdao
Permanente de Avaliagdo do Plano Diretor, de tal maneira, que hoje em dia este
instrumento de supervisdo praticamente ji ndo funciona [...] [traducdo livre nossa]
(VILSMAIER, 2001, n.p).
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Com uma estrutura complexa de Poder Local e problemas estruturais quanto 2
ocupacdo e organizacdo do seu espaco urbano, Fortaleza permanece como uma cidade
dindmica, de contrastes extremos, com um vasto espaco metropolitano constituido por vérios
“centros” (Figura 26) e por territérios urbanos diferenciados. Esses fatores, em parte, podem
estar sendo dificultadores, mas ndo impeditivos ao crescimento do seu turismo. Fortaleza
rene um conjunto de condicdes favordveis — clima®’ atrativos naturais, culturais,
equipamentos de lazer, localizacdo es‘[ra‘[égica43 — para o desenvolvimento desta atividade, o

que tem lhe permitido alcangar resultados promissores.

FIGURA 26
Area urbana de Fortaleza

FORTALEZA - CIUDAD POLICENTRICA
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Fonte: Vilsmaier, 2001.

A Capital do Ceard caracteriza-se hoje como uma cidade predominantemente
tercidria. Este setor responde por 73,2% do seu PIB e por 74,6% da sua populacdo ocupada44.
O turismo, como sabido, um dos componentes do tercidrio - juntamente com o comércio e a

prestacdo de servigos - vem apresentando um crescimento expressivo nesta metrépole. No

42 Fortaleza estd situada a 2 graus da linha do Equador. Usufrui anualmente de 2.800 horas de exposicio ao sol (CEARA,
1999, n.p).

4 0 Estado do Ceard, onde situa-se Fortaleza, sua Capital, estd localizado na regiao Nordeste do Brasil, na costa atlantica,
logo abaixo da linha do Equador. Sua posi¢do apresenta uma vantagem competitiva em relagio a outros estados brasileiros e
mesmo em relacdo, também a outros paises da América do Sul, devido ao mais reduzido tempo de viagem para cidades como
Lisboa, Miami e Lagos (Africa), calculado em aproximadamente seis horas e trinta minutos (CEARA, 1999, n.p).

44 IPLANCE, dados de 1995 e SINE/CE, dados de 1997, apud Vilsmaier, 2001, n.p.
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periodo entre os anos de 1995 e 2001 o fluxo via Fortaleza saltou de 761.777 para 1.631.072
visitantes, com uma variacdo de 114,1%, equivalendo a um crescimento médio anual de

13,6% (SETUR/CE, apud TELES, 2003, p. 52).

Os resultados positivos apresentados pelo turismo do Ceara e, especialmente, pelo
de Fortaleza, decorrem dos ja citados diferenciais da cidade — e do Estado — mas, sobretudo,
das intervencdes relativamente recentes realizadas pelo governo estadual na atividade. Ao
perceber no turismo uma “saida estratégica” para o desenvolvimento econdémico do Ceard, em
face as dificuldades e caracteristicas de sua agricultura (declinio das culturas tradicionais e
intempéries climdticas) e de sua industria (baixa diversificacdo e integragdo dos ramos de
atividade; pequena participacio de investimentos ndo locais; forte predominancia de ramos
tradicionais; altissima concentracdo na RMF), o governo do Ceard partiu para a organizagao

do crescimento desta atividade (BENEVIDES, 1998, p. 30).

Conforme Benevides (1998, p. 30), além do motivo ja citado existiram mais
quatro razdes, sintetizadas a seguir, que levaram o governo do Ceard a priorizar o turismo
enquanto uma alternativa de desenvolvimento: saturagdo dos pdlos turisticos tradicionais do
Pais, paralelamente a veiculagdo da imagem positiva do Ceard na midia nacional; novo papel
indutor assumido pelo governo do Ceara seja na promogdo de investimentos, na inversio de
recursos proprios na constitui¢do do aparato infra-estrutural social, fisico e turistico, para o
qual contou com o suporte de organismos internacionais, a exemplo do Banco Interamericano
de Desenvolvimento — BID; possivel papel integrador, que o turismo, através dos programas
implementados, poderia assumir no litoral cearense; e a ampliagdo, com o suporte do novo
planejamento turistico, de um estilo de relacionamento nio patrimonialista e ndo clientelista

. 4 . 5 45
com o setor privado, também denominado Pacto de Cooperagao.

Em um retrospecto histdrico, a iniciativa do governo do Estado do Ceard em prol
da promocgdo do turismo, com acdes coordenadas, deu-se em torno de 1971 com a criacdo da
Empresa Cearense de Turismo — EMCETUR. Essa acdo, dotada de certo empirismo e

imediatismo, foi consoante com a fase de institucionaliza¢do do turismo de forma organizada

45 Politica de promocdo de parceria entre governo e setor privado e de coordenacio de parcerias entre segmentos do setor
privado. Esta politica, implementada em 1991, no governo de Ciro Gomes, retine sistematicamente representantes do setor
publico e diversos segmentos da sociedade civil empresarial: secretarias de estado, prefeituras, universidades, institutos de
pesquisa, empresdrios, consultores, federagdes da indistria e do comércio, sindicatos, etc. O Pacto de Cooperacdo objetiva
buscar a parceria desses setores na viabilizacdo técnico-financeira de projetos, aumento de producdo setorial através de
flexibilizagdo tributdria, revitalizagao setorial, através de investimentos, etc. (ver AMARAL FILHO, 203, p. 376).
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no Pafs, tendo por base a interven¢do do Estado, via agéncias governamentais, como o Banco

do Nordeste (BNB) e SUDENE.

No periodo compreendido entre os anos de 1970 e 1992, fase denominada por
Benevides e Cruz como de “re (descobrimento) do Nordeste”, a EMCETUR preocupou-se
com a venda da imagem e paisagens turisticas do Ceard, ainda de forma empirica, realizando
campanhas promocionais, trabalho de captacdo de eventos e workshops, apoiados nos
recursos paisagisticos e na hospitalidade cearenses, sem qualquer direcionamento para um
planejamento territorial do turismo do Estado. Nesta fase foram construidos/reformados
equipamentos pontuais como o Centro de Turismo*®, o Centro de Convencdes do Ceard e o
teleférico Ubajara47 e elaborado, em junho de 1979, o I Plano Integrado de Desenvolvimento
do Turismo do Estado do Ceard — Diagnéstico e Programacdo - IPLANCE, 1979. A
integracdo proposta pelo IPLANCE estava restrita ao desenvolvimento e a articulagdo de
acdes governamentais no Ambito institucional; as tentativas de dinamizar o mercado turistico,
aproveitando as potencialidades locais e incrementando o seu uso e a proposta de uma politica

de recursos humanos direcionadas as atividades de interpretacdo, revalorizacdo e

conscientizacio do patrimonio turistico (BENEVIDES e CRUZ, 1998, p. 52-54).

A segunda fase vivenciada pelo turismo do Ceard, conforme a periodizagdo
tracada por Benevides e Cruz (1998, p. 54-59), é marcada pela expansdo, via coordenacdo do
Estado, de uma infra-estrutura turistica basica destinada a possibilitar a integracdo do Estado
ao mercado nacional, proposta que se expressa através dos Planos Urbanisticos Turisticos. Os
autores comentam, entretanto, que a conexao a ser criada entre a coordenacdo do Estado e os
planos turisticos ndo ocorre antes de 1989. Assinalam que a partir de 1987, nos documentos
governamentais aonde preocupagdes com o turismo aparecem - esparsamente publicados - ja
se pode identificar uma orientacdo bdsica voltada para a superagdo da ldgica de ocupacdo
turistica inicial do litoral cearense, calcada, até este instante, em um processo concorrencial e
desordenado de ocupacdo do espaco e em agdes pontuais da EMCETUR. Avaliam, por fim,
que até o final da década de 1980 faltava ao governo do Ceard estabelecer diretrizes
integradas e sistémicas para o turismo, construindo um planejamento sintonizado com as

tendéncias da economia mundial, voltado para a produgéo e ordenamento do territério.

46 Complexo arquitetdnico que congrega a administracio da antiga EMCETUR, lojas de comercializacio de artesanato e
outros produtos regionais, um museu e um teatro (BENEVIDES e CRUZ, 1998, p. 54).

47 Utilizado para viabilizar a atratividade turistica de uma gruta de grande valor geolégico (BENEVIDES e CRUZ, 1998, p.
54).
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O primeiro esforco de planejamento territorial do turismo no Ceard resultou na
elaboracdo, em 1989, de um plano voltado para as preocupacdes estratégicas do
desenvolvimento turistico estadual, denominado Programa de Desenvolvimento do Turismo
do Litoral do Ceard — PRODETURIS. Como um plano de ocupacdo ordenada, racional e
sustentdvel de todo o litoral cearense, o PRODETURIS envolveu a realizagdo de viagens e
estudos de campo, voltados para o mapeamento e a regionaliza¢do ecolégico ambiental dos
recursos naturais, paisagisticos e culturais dessa drea. Essa regionalizacdo resultou no
delineamento de quatro regides turisticas:

Regido I — Compreende a Regido Metropolitana de Fortaleza;

Regido II — Caucaia, Sdo Gongalo do Amarante, Paracatu, Paraipaba, Trairi e
Itapioca;

Regido Il — Aquiraz, Cascavel, Beberibe, Aracati, Icapui, Pindoretama e Fortim; e

Regido IV — Amontoada, Itarema, Acgrali, Cruz, Camocim, Barroquinha, Chaval,
Granja e Jijoca de Jericoacoara (CEARA, 1999, n.p).

O PRODETURIS forneceu as bases técnicas e conceituais para o Programa de
Desenvolvimento Turistico do Ceard - PRODETUR-CE, 1992, uma exigéncia do Programa
de Desenvolvimento do Turismo do Nordeste — PRODETUR-NE* aos estados nordestinos
interessados em participar desse programa turistico direcionado para toda a regido, tendo o
Banco Interamericano como seu financiador, intermediado pelo Banco do Nordeste do Brasil
(BNB). Do programa pioneiro o PRODETUR-CE aproveitou a proposta de regionalizacdo,
incluindo, na sua primeira fase, as regides ja delimitadas, e definindo como prioritdria a regido
turistica II, situada a uma distancia média de 40 km a oeste de Fortaleza (CEARA, 1999, n.p,
BENEVIDES, 1998, p. 19 e BENEVIDES e CRUZ, 1998, p. 61). Apesar de ter estabelecido a
Regido II como prioritaria, os recursos destinados ao PRODETUR-CE niao foram aplicados

apenas nesta drea, tendo também contemplado o municipio de Fortaleza.

Enquanto alguns estados nordestinos, como a Bahia, Rio Grande do Norte,
Paraiba, Pernambuco e Alagoas optaram, inicialmente, na primeira fase do PRODETUR-NE,

pela implantagdo de um megaprojeto turfstico®, proposta posteriormente alterada em face as

% Todo o processo de concep¢do do PRODETUR Nordeste, também denominado Programa de Acgdo para o
Desenvolvimento do Turismo do Nordeste, serd tratado na parte referente ao turismo baiano.

49 Segundo Cruz (2000, p. 80), a op¢io, por parte de alguns estados nordestinos pela implantagio de um megaprojeto turistico
foi condicionada por diversos fatores: a existéncia de demanda potencial e, a0 mesmo tempo, a deficiéncia infra-estrutural
turistica dos estados e/ou trechos de costa desses estados eleitos para implantacdo desses projetos; o envolvimento do poder
publico estadual com questdes relativas ao desenvolvimento do turismo e sua capacidade de articulagdo politica para
viabiliza¢do dos empreendimentos (para captagdo de recursos, para a elaboragdo do projeto, para a escolha da drea, para a
implantagdo da infra-estrutura bdsica, de energia, de telefonia e de acesso, etc.) e a margem de risco deles, dentre outras
questoes.
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exigéncias do BID™", o Ceard, assim como o Maranhdo, Sergipe e Piaui apresentaram uma
L . . . . . ~ L. . 5

estratégia diferenciada para o programa nordestino de urbanizacdo turistica do litoral h

guiados, conforme Cruz, (2000, p. 80) por algum tipo de impedimento ou desinteresse.

No caso do Ceara, o seu PRODETUR, desde os momentos iniciais, foi concebido,
principalmente, como um programa de obras mudltiplas, constituindo-se em um
desdobramento do setor de infra-estrutura basica do PRODETURIS-CE, com projetos
direcionados a ampliagdo e melhoria de infra-estrutura ao longo dos 573 km de seu litoral.
Foram elaborados 127 projetos, com investimentos da ordem de US$ 163,80 milhdes, dos
quais US$ 81,90 milhdes (50,0%) financiados pelo BID, através do BNB, US$ 42,80 milhdes
(26,1%) contrapartida do Estado e US$ 39,10 milhdes (23,9%), recursos da Unido (ver Tabela
16 e Figura 27). As metas contempladas nos projetos do PRODETUR para o estado do Ceara
objetivaram, dentre outras acoes:

[..] a criagio de 796.976 empregos, servicos de esgotamento sanitdrio e
abastecimento d’dgua, para atendimento a 175 mil habitantes, implantagio/melhoria

de 252,86 km de rodovias, preservacdo de 2.238 hectares no meio ambiente e a
ampliagdo/moderniza¢do do Aeroporto Internacional Pinto Martins (CEARA, 1999,

n.p).

Os recursos da primeira fase do PRODETUR-CE foram destinados,
prioritariamente, para a infra-estrutura de transportes e rodovias (US$ 102,4 milhdes,
equivalentes a 62,5%), com destaque para o Aeroporto Internacional Pinto Martins (US$
78,20 milhdes, ou 47,7%). O saneamento bésico foi contemplado com inversdes totais de US$
25,76 milhdes (15,7%), o meio ambiente e a protecdo ambiental com US$ 5,07 milhdes

(3,1%) e o desenvolvimento institucional com US$ 2,68 milhdes (1,6%).

TABELA 16
Programa de Desenvolvimento do Turismo do Ceard I (PRODETUR/CE I) — fontes dos
valores financiados

Fontes US$ Milhdes Participacdo %
1. Empréstimo BID 81,90 50,0

2. Contrapartida do Estado 42,80 26,1

2.1. BNDES 24,78 15,1

2.2. Tesouro 18,02 11,0

3. Unido 39,10 23,9
Total Geral 163,80 100,0

Fonte: Elaboracio propria a partir de dados da Secretaria de Turismo do Estado do Ceard, PRODETUR/CE.

%% Esse processo serd analisado com maiores detalhes na parte referente 2 Bahia.
51 Na sua primeira fase 0 PRODETUR-NE foi concebido enquanto um programa de desenvolvimento urbano do litoral da
regido Nordeste do Brasil (ver CRUZ, 2000, p. 111).
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Os impactos das intervencdes realizadas na atividade turistica do Ceard
produziram reflexos expressivos no turismo de Fortaleza. Além do significativo crescimento
no fluxo de turistas, apresentado anteriormente, esta Capital registrou um incremento de
120,4% na demanda hoteleira, entre 1995 e 2001, com uma expansdo de 82,6% na oferta de
unidades habitacionais (Tabela 17). A receita média direta gerada pelo turismo desta
metrépole entre 1996 e 2000 situou-se em RS$ 736,2 milhdes, com um impacto no PIB, neste
ultimo ano, equivalente a 7,2% (Tabela 18). Segundo o Embratur, a participacdo de Fortaleza
no fluxo de visitantes captado pelo Brasil tem apresentado um movimento ascendente desde
1998 (rever Tabela 10). Esta cidade foi a sétima mais visitada do Pais por turistas estrangeiros

em 2002, motivados, sobretudo, pelo lazer (Tabela 19).

FIGURA 27
Programa de Desenvolvimento do Turismo do Ceard I
(PRODETUR-CE I) - fonte dos valores financiados (em%)
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Fonte: Elaboracao propria a partir de dados da SETUR/CE e do PRODETUR/CE.

TABELA 17
Turismo em Fortaleza — fluxo total, demanda e oferta hoteleira
Ano Fluxo Turistico Demanda e oferta hoteleira
Turistas Indice Perm. Demanda Indice UHs Indice Taxa de Perm.
(%) (dias) Hoteleira (%) (%) ocupagdo (dias)
(%)
1995 761.777 100,0 11,0 364.929 100,0 5.254 100,0 48,6 4.8
1996 773.247 101,5 13,0 353.558 96,9 5.945 112,9 46,7 5,0
1997 970.000 127,3 12,5 450.749 123,5 6.117 116,2 51,3 4,6
1998 1.297.528 170,3 9,5 623.437 170,8 6.350 120,6 59,4 4,0
1999 1.388.490 1823 9,1 660.813 181,1 7.105 135,0 56,9 4,0
2000 1.507.914 197.9 8,9 719.337 197,1 8.149 155,1 58,7 4,1
2001 1.631.072 214,1 9,0 804.139 2204 9.592 182,6 57,7 4,0

Fonte: SETUR/CE, apud Teles, 2003, p. 52.
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TABELA 18

Turismo em Fortaleza — receita e impacto no PIB — 1996/2000
Itens 1996 1997 1998 1999 2000 Média
Gasto per capta/dia (R$) 51,66 56,00 59,59 63,98 70,19 60,28
Perm. Média (dia) 13,0 12,5 9,5 9,1 8,9 10,6
Gasto per capta (R$) 671,58 700,0 566,10 582,22 623,25 628,63
Fluxo turistico 773.247 970.000 1.297.528 1.388.490 1.507.914 1.187.436
Receita turistica direta* 519,3 679,0 734,5 808.4 939,8 736,2
Renda gerada (R$ milhdes)** 659,9 971,0 1.123,8 1.325,8 1.644,7 1.145,0
Impacto sobre o PIB*** 4,0 5,0 5,4 6,1 7,2 5,5
Emprego (mil) 312 330 353 369 387 350

Fonte: SETUR/CE e IPLANCE, apud Teles, 2003, p. 60.

* Obtida pelo produto entre gasto per capta e fluxo turistico.

** Decorre do processo interativo dos gastos dos turistas na economia via propensdo marginal a consumir (efeito
multiplicador). Os multiplicadores utilizados foram: 1996 = 1,34; 1997 = 1,43, 1998 = 1,53, 1999 = 1,64 ¢ 2000 = 1,75.

*#* Obtido pela relag@o entre renda gerada (direta e indireta) e o PIB.

TABELA 19
Turismo em Fortaleza — principal motivo da viagem, segundo os visitantes estrangeiros
2002
Motivo da Viagem Em %
Lazer 68,42
Visitar familiares/amigos 14,91
Negdcios/Congressos/Convengdes 10,96
Outros 5,70

Fonte: Embratur, Estudo da Demanda Turistica Internacional, 2002.

Juntamente ao crescimento do turismo de Fortaleza, os indicadores revelam que o
Ceard terd ainda que desenvolver um amplo esfor¢o se objetiva promover a interiorizagao
desta atividade, desconcentrado o fluxo da Capital, responsavel pela absor¢do, no ano 2000,
de cerca de 70% dos visitantes recebidos pelo Estado (Tabela 20), e o direcionando para
outras regides. A adocdo de programas nesta direcdo poderd permitir que os resultados
econdmicos procedentes do desenvolvimento do turismo possam vir a ser compartilhados

mais intensamente por dreas externas a cidade de Fortaleza.

Sem desprezar a importincia desses resultados positivos apresentados pelo
turismo de Fortaleza, faz-se também necessario pontuar as criticas formuladas ao processo de
interven¢do realizado nesta atividade em todo o Ceard. Cabe assim recorrer ao Férum em
Defesa da Zona Costeira do Ceard, entidade que avaliou o PRODETUR-CE I e apontou uma

série de defici€ncias deste programa, dentre as quais:
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- O modelo de desenvolvimento que o baliza se voltou preferencialmente ao turista
internacional que se hospeda nos Resorts comandados pelo capital estrangeiro — o
qual exige uma mao-de-obra qualificada e ndo aproveita os recursos locais, gerando
e aumentando a segregago socio-espacial;

- Abrangéncia do sistema de saneamento bdsico (no centro das sedes municipais,
excluindo as periferias e praias);

- Relagdo recursos investidos x desenvolvimento do turismo bastante
desproporcional, em fun¢io da ndo alteracdo do quadro de miséria existente;

- Deslocamento na aplicac@o de recursos previstos (decisdo de gabinete);

- Prioridade dada para construgdo de infra-estruturas;

- Incentivo exclusivo aos grandes projetos empresariais;

- Falta de crédito para pequenas iniciativas;

- Politicas de capacitagdo centralizadas em produtos e ndo em processos
(FORUM...., 2004, n.p).

TABELA 20
Turismo no Ceara — fluxo na Capital e interior — 1997/2000
Ano Fluxo Ceard Fluxo Fortaleza  Fluxo Interior (%) Fort/Total (%)Int./Total
1997 1.441.420 970.000 471.420 67,3 32,7
1998 1.859.358 1.297.528 561.830 69,8 30,2
1999 2.035.526 1.388.490 647.036 68,2 31,8
2000 2.159.333 1.507.914 651.419 69,8 30,2

Fonte: Elaboracio prépria com base em dados da SETUR/CE, apud Teles, 2003, p. 55.

A partir da identificacdo dos problemas, o Férum apresentou um amplo leque de
proposi¢des para a reorientacdo do programa no litoral cearense, incluindo desde atividades
de fomento as ac¢des da comunidade local até o acompanhamento e gestdo dos planos

turisticos direcionados para esta regido. Destacam-se dentre as propostas efetuadas:

1)Desenvolver um modelo de turismo integrado as demais atividades
econdmicas...A integracdo com iniciativas que fortalecam a pesca artesanal
(completamente abandonada pelo Estado) e a pequena agricultura sdo estratégias
fundamentais de fortalecimento do turismo.

2)Atualizar as tecnologias tradicionais, a exemplo das embarcacdes com
caracteristicas tradicionais; maior seguranca e melhores condi¢des de trabalho,
multiplo uso (pesca e turismo).

3)Garantir o espaco das populagdes tradicionais de  pescadores,
pescadores/agricultores na costa oeste e leste. A geragdo de emprego e renda deve
priorizar os residentes nas comunidades litoraneas, para os novos empreendimentos,
dinamizando os capitais locais na constru¢cdo de micro e pequenas empresas nos
setores de hospedagem, alimentacdo e transportes.

4)Descentralizar o planejamento turistico referente aos municipios e as localidades,
de modo a fortalecer a participag@o nos processos de planejamento, monitoramento e
avaliagdo e nas tomadas de decisdo pelas comunidades litoraneas;

5) Capacita¢do a nivel municipal e local com a efetiva participacdo da populagdo
local, visando o planejamento de uma politica de turismo em bases locais;

6) Criacdo, no litoral, de Escolas dos Povos do Mar em nivel profissionalizante,
voltadas ao ensino de profissdes ligadas ao turismo, pesca, artes, indistria e
agricultura ecoldgica;

T)Participacdo das populagdes locais na formulagdo, implantacdo, acompanhamento
e avaliacdo do PRODETUR, nas seguintes dreas: planejamento e ordenamento
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territorial; elaborag¢@o de planos e projetos urbanisticos; saneamento; destinagdo dos
residuos sélidos e reformulacdo do componente ambiental (ID., 2004, n.p).

O PRODETUR encontra-se atualmente na sua segunda etapa, a qual deverd
contemplar todos os estados do Nordeste, mais Espirito Santo e Minas Gerais, o que sera
comentado com maiores detalhes no Capitulo 4. No Ceard, esta nova fase do programa, que
tem por objetivo “complementar a infra-estrutura para desenvolvimento do turismo no Estado,
fortalecer a atividade como fator de geracdo de emprego e renda nos municipios e melhorar a
qualidade de vida das populacdes que residem nos pélos turisticos”, deverd contemplar e
completar o PRODETUR-CE 1, atuando nos sete municipios ja envolvidos e em mais trés,
considerados como drea impactada na primeira etapa: Ariquiraz, Camocim e Jijoca de

Jericoacoara.

O PRODETUR 1I prevé investimentos em trés segmentos: fortalecimento da
capacidade municipal para o turismo, com recursos destinados as gestdes municipais de
turismo e acdes de prote¢do e conservacdo de recursos naturais e patrimdnio cultural;
promog¢do de investimentos, com planos de marketing turistico e capacitacdo empresarial;
treinamento e infra-estrutura, com agdes de capacitacio e obras de infra-estrutura. Nesta nova
etapa do PRODETUR-CE, o agente financiador — BID — estabeleceu como condi¢gdes para a

assinatura do programa:

- Implantacdo do Pélo “Ceard Costa do Sol”;

- conclusdo do Plano de Desenvolvimento Integrado do Turismo Sustentdvel —
PDITS;

- elaboracdo de 30% de projetos executivos com recursos do Estado ou Ministério

do Turismo, pulverizados por componentes (CEARA, n.d, n.p).

O marco institucional para o PRODETUR II — Ceara serd formado pelo BID e
BNDES, enquanto agentes financeiros; BNB, mutudrio e executor do Programa; Secretaria de
Turismo do Estado, coordenador e executor estadual. Além desses, envolverd também os
seguintes 6rgdos estaduais: Secretaria de Infra-estrutura do Ceard (SEINFRA), através da
Companhia de Agua e Esgoto do Ceard (CAGECE) e do Departamento de Edificagdes,
Rodovias e Transportes (DERT); e Secretaria de Ouvidoria Geral e Meio Ambiente, através

da Superintendéncia de Meio Ambiente do Ceard (SEMACE).
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No PRODETUR 11, o Ceard devera entrar com projetos no valor de US$ 130
milhdes, através do Plano de Desenvolvimento Integrado do Turismo Sustentdvel (PDITS).
Registra-se que, em 22 de abril de 2004, o governo do Estado do Ceard encaminhou a
Assembléia Legislativa o projeto de Lei que autoriza o Executivo a contratar US$ 78 milhdes,
junto ao BNB, para financiamento da segunda etapa do PRODETUR, que apresenta, dentre as
suas acdes previstas, a ampliacdo da Rodovia Costa do Sol, a construgdo do Centro
Multifuncional de Feiras e Eventos, a infra-estrutura para o aeroporto de Parazinho/Camicim,

dentre outros (NOBREGA, 2004, n.p).

A significacdo que o turismo tem assumido nas politicas governamentais do
Ceard esta atrelada a percepcdo da importincia desta atividade na “valorizacao do espago”,
principalmente em regides economicamente estagnadas ou deprimidas pela perda de
dinamismo das suas tradicionais atividades produtivas (BENEVIDES, 2003, p. 46). Esta
percepgdo estd conduzindo a que o turismo assuma, de fato, um papel prioritdrio nas politicas
publicas estaduais. E, de modo a fortalecer esta atividade, o governo cearense estd buscando
implementar programas adicionais para o turismo. Dentre esses, cabe citar os Planos de A¢ao

Turistica (PATSs), realizados através da Secretaria de Turismo (SETUR-CE).

Os PATs, conforme Benevides (2003, p. 46), em uma certa consonidncia com as
propostas de municipalizagdo do turismo no Ceard, voltam-se para o levantamento de
potencialidades de municipios - situados fora da regido litordnea contemplada pelo
PRODETUR I — para posterior planejamento do seu desenvolvimento turistico. Estes planos
propdem novas possibilidades para o turismo, baseadas no aproveitamento turistico de
tradicionais potencialidades produtivas, arquitetdnicas, paisagisticas, naturais e culturais
desses lugares. Na visdo de Benevides, que percebe as orientacdes dos PATs como
caudatdrias do PRODETUR-CE, e, por extensio do PRODETURIS, a criacdo dessa
diversificada ambiéncia, favordvel ao desenvolvimento da atividade turistica nesses

municipios, traduz-se em um ponto comum aos dois primeiros programas.

O direcionamento dos PATSs para outras regides do Estado do Ceard, ainda ndo
consideradas como efetivamente turistificadas compdem a estratégia de desconcentracdo da
oferta turistica estadual, que, como visto, € significativamente polarizada pela RMF, com o
turismo massivo de lazer sol e praia. A SETUR-CE, que j4 elaborou 22 PATs, busca com

esses planos a interiorizacdo do turismo no Estado, através da oferta de um produto
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“diferenciado, diversificado e de qualidade” (SETUR-CE, apud Benevides, 2003, p. 47). O
grande desafio dessa nova proposta serd aliar a descentralizacdo do turismo cearense com a
desconcentracdo econdmica dos seus resultados e com a preservacdo das peculiaridades
naturais e culturais das areas por ele atingidas, o que prescinde uma participacao local no
planejamento e na gestdo do turismo e a incorporagado de aspectos proprios das localidades em
programas que possibilitem o seu aproveitamento pela populagdo local. Benevides, que
levanta esta preocupacdo — ratificada pelo Férum em Defesa da Zona Costeira do Ceard - e
aponta os requisitos para a sua resolugdo, sinaliza favoravelmente aos caminhos ja trilhados

pelos PATs, argumentando:

[...] O que pode conferir ao PAT um contetido social mais amplo € a participagdo
desses vdrios segmentos na discussdo, decisdo e dire¢do de projetos turisticos a
serem implantados, de forma a com isso aumentar o seu grau de ingeréncia e de
apropriacdo nos resultados desse processo [...] (BENEVIDES, 2003, p. 48).

Também comentando as formas de reagdo das comunidades locais ao turismo no
Cear4, Coriolano indica que muitas destas passaram do periodo da aversao, quando o visitante
era visto como um ocupante indesejado e agora buscam tirar proveito da expansdo da
atividade nas localidades em que residem. Coriolano identifica, inclusive, que esta postura da
populacdo local tem conduzido ao associativismo, ampliando assim as possibilidades de

. . 52
retorno dos resultados do turismo para as comunidades.”” Como relata:

[...] as comunidades receptoras de turismo do Ceard adotam duas estratégias para
desenvolver o turismo de forma associativa. A primeira, organizando um turismo
participativo, onde todos se sentem capazes de contribuir, entendendo que sdo
aqueles que conhecem a cultura e o espago ecoldgico das comunidades, os melhores
organizadores das estratégias de desenvolvimento turistico local. Quando esses
grupos s@o assessorados por técnicos com conhecimento de gestdo participativa,
quando a filosofia cooperativista é entendida por todos, a comunidade avanca
econdmica e culturalmente. A segunda forma é organizando as cooperativas que sao
organizagdes de grupos de pessoas com atividades comuns, cada um com um
pequeno capital, para formar um capital maior, capaz de prestar um servigo turistico,
remunerado e beneficiando de forma justa, ou seja, de acordo com as cotas de
participacdo dos cooperados e com o0s servicos prestados. Quem entra com mais
capital recebe mais, € tudo proporcional e auto-fiscalizado (CORIOLANO, 2003b,
p- 39).

Como visto, no Ceara algumas comunidades das regides turisticas comecam a se

organizar, buscando solugdes alternativas e diferenciadas para o desenvolvimento do turismo,

32 E importante pontuar que o cooperativismo em atividades turisticas ndo estd restrito as pequenas localidades. Registra-se
em Fortaleza uma cooperativa de Trabalhadores e Servicos Hoteleiros e Turismo do Estado do Ceard (CORIOLANO, 2003b,
p- 37).
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seja através do lancamento de criticas e propostas (como feito pelo Férum em Defesa da Zona
Costeira do Ceard), de uma efetiva participacdo nos mecanismos de gestdo ou da
concretizacdo de formas inteligentes de aproveitamento das possibilidades criadas por essa
atividade. Entretanto, os problemas do Ceara e, destacadamente, os de Fortaleza, s@o ainda
bastante complexos, levando a que autores, como Benevides (2003, p. 50), defendam que o
turismo nesta regido, assim como em outras em que a sua expansio nao decorreu de um
desenvolvimento anterior mais amplo, requeira a presenca do Estado, de modo a que possa vir
a cumprir — caso seja possivel - o papel de indutor do desenvolvimento. A atuagdo do Poder
Piblico como promotor do espago turistico — ainda que nao exclusivo - torna-se fundamental
ao processo de ordenamento desta atividade, que envolve o planejamento do desenvolvimento
da infra-estrutura fisica, das acdes de marketing e comercializacdo, da capacitagdo
profissional, dentre outras. Em casos como este, o alcance da sustentabilidade do turismo

dificilmente ird prescindir de um direcionamento favordvel das politicas publicas.

2.3.3. Primeiro balancgo sobre as experiéncias das cidades selecionadas

Ao longo desse capitulo buscou-se discorrer sobre a ordenagdo territorial, um
fendmeno relativamente recente, fundamental aos destinos turisticos, dada a importincia do
territério para esta atividade; sobre as decisdes que afetam o territério, englobando a
planificacao territorial, a setorial ou a econdmica e o planejamento urbano - que compdem a
planificacdo fisica -, o planejamento estratégico e a politica regional. Foi observada a
relevancia da integragdo entre a planificacdo estratégica e a fisica, no ordenamento territorial,
dado que, ao passo em que a primeira modalidade permite a abordagem de aspectos ndo
restritos ao uso do solo, mas que podem ser incorporados quando da sua defini¢do, a segunda,
de cardter normativo, pode contribuir para a viabilizacdo de propostas estratégicas. Procurou-
se abordar a importancia do tratamento do planejamento estratégico enquanto um processo
circular e ininterrupto que enfoca os possiveis ganhos para uma localidade turistica, a partir da
ado¢do do modelo de planejamento turistico estratégico territorial, que alia a proposta de
estabelecimento de linhas estratégicas para a configuragcdo do modelo territorial do turismo
com os principios do desenvolvimento sustentdvel. Discutiu-se ainda o papel das politicas
publicas no ordenamento territorial do turismo, abordando a importincia das parcerias no

planejamento estratégico interativo.
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Com a andlise das experiéncias das cidades brasileiras selecionadas, pode-se
verificar que o Rio de Janeiro adotou o planejamento estratégico - primeiramente enquanto
um modelo de desenvolvimento urbano e, posteriormente, urbano-turistico -, sob a orientagao
do CIDEU, porém, em condicdes diferenciadas das vigentes em algumas cidades onde este
modelo pode ser considerado bem-sucedido, a exemplo das européias Barcelona e Lisboa. A
primeira grande diferenciacdo refere-se ao quadro social, desfavordvel a capital do Estado do
Rio de Janeiro; em seguida, o fato da articulagdo entre o modelo e o turismo sé ter acontecido
ap6s a confec¢do do plano, demonstrando que a importincia desta atividade para a cidade
ainda ndo estd completamente internalizada, seja pelos 6rgdos publicos ou pelos gestores
privados. Prosseguindo, o planejamento estratégico do Rio, e talvez esta tenha sido a sua
maior falha, ndo seguiu um processo circular e ininterrupto, como recomenda a metodologia
adotada, mas sim um processo linear, com um claro rompimento no seu ciclo, apesar da
proposta de continuidade ja vigente. Mas ainda que ndo tenha realizado as adaptagdes
necessdrias ao modelo do Planejamento Estratégico, o Plano Rio possibilitou o incremento do
turismo local, contribuiu para uma mais ampla divulgagdo desta metrépole, para a captagdo de
um evento de expressdo continental, além de ter propiciado um intenso debate sobre a cidade,

em que pese ter sido definido como um plano da elite carioca.

No caso de Fortaleza observou-se que o planejamento estratégico conta com
empecilhos similares ao Rio — as duas sdo cidades situadas no Brasil, pais em
desenvolvimento, caracterizado por uma instabilidade econémica, elevada concentracdo de
renda — e outros peculiares a realidade local, mas identicamente graves, como a falta de
interesse do poder publico municipal na adog@o deste plano. Entretanto a cidade, através de
um processo comandado pelo governo estadual, tem buscado alternativas préprias para o
desenvolvimento do turismo. Estas passam pela ado¢do de um modelo pautado no
financiamento internacional, que, em alguns momentos, tem assumido a funcao de politica de
urbanizacdo do litoral, atuando em dreas de expansao turistica, onde a capacidade do estado
ndo acompanha a demanda pelos servigcos. Este programa de desenvolvimento turistico estd,
porém, sofrendo alteracdes expressivas, que podem propiciar mudangas estruturais na sua
forma de gestdo, incorporando propostas de parcerias travadas entre os gestores estaduais, os
municipais e a comunidade local. Em refor¢o a este modelo pode-se agregar a nova politica
de regionalizacdo do turismo, implementada pelo governo federal em todo o pais, vista no

Capitulo 1, que se propde a promover uma ampla descentralizacdo da gestdo do turismo no
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Brasil, com o suporte da sociedade civil organizada. O tratamento deste assunto, entretanto,

ndo se esgota nesta parte da tese.

Tal como assinalado no principio deste capitulo, a apresentacido das experiéncias
das cidades, assim como dos modelos tedricos, tem a finalidade de subsidiar o trabalho de
andlise das tendéncias e perspectivas ora apresentadas para a gestdo e o ordenamento
territorial do turismo em Salvador, o que serd realizado apds a compreensdo do processo

evolutivo do turismo local.



