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Resumo

Esse artigo trata do paradigma da sustentabilidade, surgido na década de 1990, e de
como ele veio problematizar o processo de desenvolvimento desigual nas e entre as
nagdes. Observa-se forte influéncia dos seus principios normativos na formulagdo e
implementagdo das politicas publicas de turismo no Brasil contemporaneo. Enquanto
vetor de desenvolvimento de regides periféricas, o turismo aparece como desafio, mas
também como possibilidade de preservagdo do patrimonio historico-cultural e natural
dos territorios, e ainda de promog¢ado da geografia da igualdade no pais.
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Abstract

This article discusses the paradigm of sustainability emerged in the 1990s, and how it
bring up the process of uneven development within and between nations. There is a
strong influence of its normative principles in the formulation and implementation of
public policies for tourism in contemporary Brazil. When applied for development
peripheral areas, the tourism appears to be challenging, but also as the possibility of
preservation of historical-cultural and natural inheritance, and even promotion of
geographic equality in the country.
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Introducio

Indice de Qualidade do Desenvolvimento com o objetivo de analisar a

qualidade do desenvolvimento brasileiro. Através de indicadores como
crescimento, inser¢ao externa, distribuicao dos frutos do progresso e meio ambiente,
tem-se uma idéia da piora (quanto mais proximo da faixa 0 — 100) ou da melhora
(quanto mais préoximo da faixa 400 — 500) da qualidade do desenvolvimento do pais.
Composto por um tripé que mede a qualidade do crescimento econdmico; da relagdo do

O Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, IPEA, langou, em mar¢o de 2009, o
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Brasil com outros paises € do bem estar da sociedade, o novo indice devera apurar,
mensalmente, a movimentacao da qualidade do desenvolvimento. Contudo, sabe-se que
o proprio desenvolvimento ndo se deu no territorio de maneira razoavelmente
homogénea. Historicamente, o desenvolvimento das diversas regides do pais ocorreu de
forma muito desigual, tornando-se uma preocupagao nacional. Dentre os objetivos
fundamentais da Constitui¢do Federal estd “erradicar a pobreza e a marginalizagdo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais” do pais (Art. 3° CF, 1988).

Sob esta perspectiva, na primeira secao do artigo, discuto a assertiva de que o
desenvolvimento gerador de desigualdades multiplas — em especifico da questdo
regional no Brasil — passou a ser tensionado pelos imperativos normativos da
sustentabilidade que impdem mudangas na forma de se promover e conduzir o processo
de desenvolvimento nas e entre as nagoes.

Na segunda se¢do, o turismo ¢ considerado e analisado como vetor de desenvolvimento
e recuperacao de regides periféricas no Brasil. Observa-se que tanto a politica como os
programas voltados para o desenvolvimento regional da atividade sofrem influéncia do
novo paradigma.

Na terceira secdo, apresento e analiso o Programa de desenvolvimento do turismo no
Nordeste — Prodetur/Ne, criado em 1991, considerando essencialmente a influéncia dos
principios normativos da sustentabilidade na avalia¢do dos resultados, realizada pelo
orgdo gestor do Programa, e ainda a capacidade da politica ptiblica promover a
geografia da igualdade na Regido.

Nas consideragdes finais, a preservagdo do patrimonio territorial ¢ analisada no contexto
de modernizagdo do pais pela via turistica. Argumento que se bem compreendido e
coordenado, o turismo possibilita um novo e original reencontro entre tradi¢do e
modernidade. Para tanto, o turismo deve ser promovido como uma economia, € nao
como uma industria.

Neste processo, avalio que o Prodetur Nacional, criado em 2008, ao reformular as
diretrizes da politica publica inicial, despriorizando os investimentos em regides
periféricas do pais, poderda comprometer ndo s6 a proposta que originou o Prodetur/Ne
(e ainda o Proectur Amazonia Legal e o Prodetur-Sul), mas também a promog¢ao da
geografia da igualdade no pais pela via turistica.

1. Desigualdade versus sustentabilidade do desenvolvimento: discussio tedrico-
normativa

Desde a década de 1990, identifica-se um importante embate entre o0 modelo de
desenvolvimento desigual “que cria” e o modelo de desenvolvimento sustentavel “que
problematiza” as raizes historicas das desigualdades nas e entre as na¢des. O primeiro
modelo, propulsor de descontinuidades territoriais ¢ frontalmente contestado pelo
segundo modelo, propulsor de uma possivel transi¢cao do industrialismo (VEIGA, 2005)
e da modernizacdo conservadora das nacdes (MOORE, 1975; DULCI, 1999) para outra
forma de desenvolvimento.

O desequilibrio entre regides surge como questdo quando uma economia transita para a
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fase industrial. Essa transi¢do consiste tipicamente na concentrag¢do de investimentos
industriais em uma dada area, o que implica um processo de desenvolvimento expresso
no modelo centro-periferia. De acordo com esse modelo, “uma regido central poderosa
reduz o resto do espaco econdmico ao papel de area tributaria que ¢ drenada de seus
recursos, mao-de-obra e capital” (FRIEDMANN, 1966, p. 99). Aplicado a territdrios
nacionais, o modelo centro-periferia envolve o entendimento de que “a unidade
territorial € um sistema (de regides) estratificado, segundo certas dimensdes do
desenvolvimento. A posi¢ao ocupada pela regido neste sistema equivale ao seu grau de
desenvolvimento relativo” (DULCI, 1999, p. 19).

Levando em conta o desenho institucional da unidade nacional que define a margem de
acdo entre o todo e as partes, bem como o grau de integracdo dos mercados
subnacionais a economia nacional, argumenta-se que, na histdria de formagao da nagado
brasileira, ¢ “a conjuncao diferencial entre fatores politicos e econdmicos que ira
constituir a face variavel do processo de desenvolvimento desigual” (DULCI, 1999). E
na conjuncao da loégica do mercado (uma estrutura industrial que, constituida em geral
por aglomeracdo, descentraliza-se com o tempo num esquema de divisdo espacial do
trabalho, favorecendo algumas areas em detrimento de outras) com a atuacao das
estruturas regionais de poder (influéncia de fatores politicos sobre a logica da
distribuicao espacial do capital condicionando ou modificando sua trajetdria mais
provavel) que ird definir o grau de desenvolvimento econdmico de uma regido face a
outra mais ou menos desenvolvida.

Sob esta perspectiva, o desenvolvimento desigual entre as regides do pais —
tradicionalmente expresso e conhecido pelas cinco macroregides Norte, Nordeste,
Centro-oeste, Sudeste e Sul — consolida, num recorte macroespacial hierarquico, o
Sudeste ¢, num viés federativo da nagao, o estado de Sao Paulo, como centro, ¢ as
outras macrorregides e estados como periferia. Ainda que tenham sido tomadas medidas
para promover a industrializacdo e a modernizagdo, a ndo superacao do atraso relativo
das regides periféricas impde novas estratégias de desenvolvimento. Tanto o poder
central quanto as elites regionais de poder, através de diferentes programas e politicas
publicas, vém almejando, nas ltimas décadas, um novo ciclo de industrializacdo e
expansdo urbana para as regides periféricas do pais.

Contudo, o processo de interioriza¢do do desenvolvimento se da sob a influéncia da
globalizacdo, ou seja, “uma gestdo global de multiplas diferenciagdes territoriais”
(VELTZ, 1993, p. 51). Neste contexto, a questao regional apresenta-se sob uma nova
problematica, obrigando-nos a fazer uma atualizacdo epistemologica do conceito de
regionalizagao.

No contexto da globalizacdo, a regido, enquanto um lugar que representa uma area
funcional de um pais, deixa de ser definida como uma realidade viva dotada de
coeréncia interna, formada de solidariedade organica. Ela passa a ser vista como uma
realidade definida do exterior, influenciada pela solidariedade organizacional, devido
aos progressos dos transportes e das comunicagdes € & economia que se tornou
mundializada. De acordo com Santos & Silveira,

a solidariedade orgénica resulta de uma interdependéncia entre a¢des e atores que
emana da sua existéncia no lugar. Na realidade, ela ¢ fruto do proprio dinamismo
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de atividades cuja definigdo se deve ao proprio lugar enquanto territério usado. E
em fun¢do dessa solidariedade orgéanica que as situagdes conhecem uma revolugdo
e reconstru¢do locais relativamente autbnomas e apontando para um destino
comum. A solidariedade organizacional supde uma interdependéncia até certo
ponto mecanica, produto de normas presididas por interesses de modo geral
mercantis, mutaveis em fun¢do de fatores de mercado. Neste caso, os
'organizadores' prosperam a custa da solidariedade interna e, freqiientemente,
também a custa da solidariedade no sentido ético. Em ambos os casos a
solidariedade organizacional ¢ paralela a producdo de uma racionalidade que ndo
interessa & maior parte das empresas nem da populagdo (Santos & Silveira, 2005, p.
307-308).

O peso do mercado externo na vida econémica do pais torna-se, assim, uma variavel
importante na compreensdo da dinamica de transformacao do territorio por revelar que
uma parcela significativa dos recursos coletivos ¢ destinada a criagdo de infraestruturas
(sistemas de engenharia), servicos e formas de organizagdo do trabalho voltados para o
comércio exterior. Perde-se, neste contexto, o fundamento etimolégico da palavra
regido, visto que ha regides que sdo apenas “regides do fazer”, sem nenhuma
capacidade de comando diante das poucas “regides do mandar” ou “do reger”. A velha
nocao de regido como um subespaco de longa maturacao e construgdo definitiva nao
resiste a aceleragdo contemporanea (SANTOS, 1992). As regides surgem no espago
geografico como circunscri¢do de usos diferenciados, referendando a idéia de que € o
territorio usado a categoria de andlise e ndo mais a regido. Se a regido ndo representa
mais uma area funcional de um pais, formada de solidariedade orgénica ¢ porque ela, ou
melhor, os habitantes do lugar perderam, em grande medida, o poder de regéncia do
territorio, isto €, o poder de governar, administrar, regular e conduzir seus proprios
negocios, dentre eles, o uso do espaco. A questdo regional, no contexto da globalizagao,
liga-se, portanto, as divergéncias entre os usos diferenciados do espago que,
conseqiientemente, implicard em diferenciado poder de regéncia dos territdrios.

Dessa forma, a questdo regional, aviltada pelo processo de globalizacdo, coloca alguns
perigos para a regéncia e a regulagdo territorial do pais. As elites regionais de poder,
neste novo contexto do capitalismo globalizado, enfrentam o desafio de superar o atraso
relativo nio so das regides periféricas, mas do pais como um todo. E neste contexto que
o modelo de desenvolvimento sustentavel, assumido pelos paises-membros da ONU, na
tentativa de harmonizar objetivos econdOmicos, sociais € ambientais, aparece como um
novo paradigma que problematiza a questao das desigualdades nas e entre as nagdes,
propondo novos pardmetros para a conducao do desenvolvimento local, regional e
mundial.

1.1. A sustentabilidade do desenvolvimento territorial: um novo paradigma

A afirmativa de que “s6 havera verdadeiro desenvolvimento — que ndo se deve
confundir com crescimento econdmico no mais das vezes resultado de mera
modernizagao das elites — ali onde existe um projeto social subjacente” (FURTADO,
1984) ganha, na década de 1990, um importante atributo: sustentavel. O adjetivo
implica considerar, na discussdo do desenvolvimento, ndo s6 a dimensdo econdmica,
mas também a social, a ambiental, a cultural e a politica.

Até os anos de 1960 nao havia um grande debate diferenciando desenvolvimento de
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crescimento econdmico, pois as poucas nagdes “desenvolvidas” eram as que se haviam
tornado ricas e centrais pela industrializag¢do. Por outro lado, na¢des “subdesenvolvidas”
eram as que permaneciam pobres e periféricas, em virtude de seu processo de
industrializacdo incipiente, tardio. Mas, as evidéncias de que o intenso crescimento
econdmico ocorrido durante a década de 1950 em vérios paises semi-industrializados
ndo se traduziu necessariamente em maior acesso de populagdes pobres a bens materiais
e culturais, como ocorrera nos paises desenvolvidos, deram origem a um expressivo
debate internacional sobre o sentido do termo desenvolvimento (VEIGA, 2005).

A conferéncia de Estocolmo, realizada em 1972, tinha como objetivo discutir as
conseqiiéncias socioambientais do frenético crescimento industrial das economias
centrais e periféricas. Tais conseqiiéncias comegaram a ficar mais claras quando se
percebeu que se estava comprometendo a provisdo de recursos naturais basicos as
geracdes futuras e que o acesso das populagdes aos recursos naturais ndo se dava de
maneira igualitaria entre as nagdes e no interior delas. O acesso desigual promovia,
assim, no processo de desenvolvimento, o aprofundamento das desigualdades sociais e
regionais/territoriais.

Nos debates internacionais, a questdo era saber se seria possivel desenvolver com
prudéncia ecoldgica e, ao mesmo tempo, promover a igualdade social ou ainda dirimir
as desigualdades sociais e regionais existentes. Foi no relatério Brundtland (WCED,
1987), elaborado pela Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento das
Nagdes Unidas, que apareceu, pela primeira vez, a idéia de desenvolvimento
sustentavel. O documento advogava ser necessario e possivel compatibilizar o
desenvolvimento econdmico indefinido com a diminui¢@o continuada das desigualdades
sociais e a preservacgao dos recursos e equilibrios naturais.

Na CNUMAD, realizada no Rio de Janeiro em 1992, a chamada “Ri0-92”, um conjunto
de diretrizes preconizadas como conducentes ao desenvolvimento sustentavel foi
apresentado no documento resultante do evento, conhecido como Agenda 21. Esse
programa de ac¢do para o meio ambiente e o desenvolvimento, composto de 40
capitulos, representou uma tentativa abrangente de promover, em escala planetaria, um
novo padrao de desenvolvimento, conciliando métodos de protecdo ambiental, justica
social e eficiéncia economica.

O documento apresenta uma lista preliminar de iniciativas, a fim de tornar o século XXI
viavel para todos. As Nacdes Unidas langaram um apelo para a elaboragdo de agendas
proprias em diferentes niveis politicos e sociais locais, regionais, nacionais e
internacionais. Exatamente por se basear em um consenso impossivel entre segmentos,
racionalidades e interesses divergentes, essa proposta, na pratica, ndo tem se
concretizado [ZHOURI; LASCHEFSKI; PEREIRA, 2005, p. 14].

Desde que surgiu como conceito e, posteriormente, se afirmou como objetivo a ser
alcancado mundialmente, a construcdo socialmente legitimada da questdo ambiental,
revelou-se na no¢ao de desenvolvimento sustentavel. Apesar da hegemonia
demonstrada no ambito do debates e acordos internacionais, no meio académico,
politico e social, dentre outros, o paradigma do desenvolvimento sustentavel passou a
sofrer vérias criticas contundentes. Basicamente, os trabalhos — que, na sua maioria,
recuperam e revitalizam as idéias da corrente ambientalista chamada “ecologia politica”
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— criticam o pressuposto essencial do paradigma do desenvolvimento sustentavel. Eles
criticam a assertiva de que “a logica estrutural de acumulacdo capitalista seja
compativel com a constru¢do de uma sociedade igualitdria e ecologicamente sustentavel
bastando, para tanto, que esta ldgica seja domada por meio de inovagdes tecnoldgicas e
de politicas que, além de cientificamente corretas, devem resultar de consensos
produzidos pela operagdo de tecnologias sociais e pelo processamento institucional de
conflitos” (CARNEIRO, 2005a, p. 66).

Como um paradigma reformador, a tentativa de adequar os atores no campo ambiental
coloca-se na contramao dos percursos que visam a constru¢ao de um paradigma
transformador para a sustentabilidade. Esse ultimo demandaria, para além do foco nas
alternativas técnicas inseridas no ambito dos objetivos do mercado, a consideracao
sobre a finalidade do empreendimento vis-a-vis os segmentos sociais beneficiados, os
potenciais ecoldgicos de producdo do lugar e as condic¢des sociais e culturais das
populagdes envolvidas [ZHOURI; LASCHEFSKI; PEREIRA, 2005, p. 17].
Demandaria a mudanga nos padrdes de produ¢do e consumo da sociedade, base para se
pensar a sustentabilidade.

Pensar a sustentabilidade do desenvolvimento em uma sociedade tdo diversa e desigual
como a brasileira, além de uma revolucao da eficiéncia e da suficiéncia da produg¢ao, no
sentido do ndo-desperdicio no uso dos recursos ambientais e da diminuicao das
emissoes de poluentes, requer referencia-la, impreterivelmente, a diversidade cultural, a
democratiza¢cdo do acesso aos recursos naturais e a distribuicao dos riscos da produgdo
industrial. Trata-se, portanto, de um principio de justica ambiental diante das
assimetrias na classi?cacdo e na apropriacdo social da natureza que, sistematicamente,
resultam em uma distribui¢do ecologica desigual.

No processo de interiorizagdo do desenvolvimento, levado a cabo pelo governo
brasileiro, ha um acirramento dos conflitos socioambientais, na medida em que novo
sentido e utilizagdo de um espago ambiental ¢ imposto por determinados grupos
externos, em detrimento do significado e uso que segmentos sociais internos fazem de
seu territorio, visando a assegurar a reproducao do seu modo de vida. Nestes termos,
Zhouri, Laschefski & Pereira (2005, p. 19) asseveram que, “no Brasil, a luta pela justica
ambiental vem sendo marcada pela resisténcia a supremacia das intervengdes no espago
pelas elites e pelos grupos politicos por elas apoderados que tém representantes
assentados em diferentes escaldes do Estado”. Assim, hd uma sutil diferenca entre
desenvolvimento sustentavel, tomado como ideologia do desenvolvimento desigual, e
sustentabilidade do desenvolvimento, tomada como viés normativo que impde a critica
sobre o tipo de desenvolvimento que se esta promovendo nas e entre as nacdes.

A critica da concepgao do desenvolvimento sustentavel e da sua aplicabilidade diz
respeito a propria concepcao de desenvolvimento como estratégia e instrumento para se
chegar a uma melhoria da qualidade de vida da populagdo. Os conceitos de
desenvolvimento e mesmo de desenvolvimento “sustentado” baseiam-se na necessidade
de se atingir o grau de “desenvolvimento” ja alcancado pelas sociedades
industrializadas. Est4 cada vez mais claro que o estilo de vida desenvolvido nestas
sociedades, baseado num consumo exagerado de energia, artificialmente barata e
intensiva em recursos naturais, sobretudo aqueles vindos dos paises de economia
periférica, ¢ igualmente insustentavel a longo prazo. Além disso, € patente que a
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distancia entre esses dois grupos de paises esta se alargando cada vez mais, apesar das
“décadas de desenvolvimento” oficialmente estabelecidas pela ONU que resultaram em
fracasso.

Dai a necessidade de reflexdo sobre o problema global sob a perspectiva de “sociedades
sustentaveis” e nao do desenvolvimento sustentdvel como modelo inico mundial.
Haveria, portanto, um imperativo da razoabilidade ética para que cada sociedade se
estruture em termos de sustentabilidades proprias, segundo suas tradi¢cdes culturais, seus
proprios parametros e sua composi¢ao étnica especifica.

O termo sociedades sustentdveis parece mais adequado que o de desenvolvimento
sustentavel na medida em que possibilita a cada uma delas definir seus padrdes de
produgdo e consumo, bem como o de bem-estar a partir de sua cultura, de sua historia e
de seu ambiente natural. Além disso, deixa-se de lado o padrao das sociedades
industrializadas, enfatizando-se a possibilidade da existéncia de uma diversidade de
sociedades sustentaveis, desde que pautadas pelos principios basicos da sustentabilidade
ecoldgica, econdmica, politica, social e cultural.

Sustentavel refere-se a “sustentabilidade dos modos de vida (sustainable livelihoods), na
qual a qualidade de vida passa a ser a prioridade” (CHAMBERS; CONWAY, 1992
apud DIEGUES; NOGARA, 1994, p. 28). Sustentabilidade seria a persisténcia, por um
longo periodo (indefinite future) de certas caracteristicas necessarias e desejaveis em
um sistema sociopolitico e seu ambiente natural. Como perspectiva ética, ndo implica
em uma unica definicdo de sistema sustentavel. Para existir uma sociedade sustentavel ¢
necessaria a sustentabilidade socioeconémica, ambiental, cultural e politica como
processo, € nao como estagio final.

Nestes termos e diante da manutengdo da questdo regional no desenvolvimento do pais,
a reflexdo sobre a sustentabilidade deste, argumenta-se, retoma e atualiza o tema da
consolida¢do da democracia no Brasil contemporaneo. Busca-se justi¢a socioambiental,
e o desenvolvimento local e regional s6 sera sustentavel se produzir sociedades
sustentaveis orientadas por seus principios normativos. O termo sustentabilidade torna-
se, portanto, um conceito critico-analitico dos processos de desenvolvimento territorial.

Para Sachs (2002), sdo quatro as dimensdes ou ainda os principios normativos da
sustentabilidade: social, economica, ecoldgica e cultural. A primeira dimensdo-principio
refere-se a equidade social, ao pacto entre as atuais geragdes no processo de
desenvolvimento territorial. A sustentabilidade econdmica refere-se ndo so6 a
necessidade de manter fluxos regulares de investimentos, mas também a uma
preocupacdo dominante nos planos de desenvolvimento tradicionais e a gestao eficiente
dos recursos produtivos. A sustentabilidade ecoldgica refere-se as a¢des para evitar
danos ao meio ambiente causados pelos processos de desenvolvimento. Finalmente, a
sustentabilidade cultural refere-se ao respeito que deve ser dado as diferentes culturas e
as suas contribui¢des para a construcdo de modelos de desenvolvimento apropriados as
especificidades de cada cultura e de cada local. Todas essas dimensdes implicam ainda
na sustentabilidade politica ligada a participacdo da sociedade na gestao territorial e
ambiental.

No caso do Brasil, promover o desenvolvimento territorial sustentavel, requer
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compreender a realidade contraditdria que define o territorio e, mais do que isso,
construir e aplicar metodologias e conhecimentos que possibilitem superar as barreiras
politico-ideologicas principais — em especifico, a barreira corporativista do Estado —
para integrar racionalmente os varios segmentos sociais com o ambiente comum de
sobrevivéncia. Noutras palavras, atribuir aos representantes das organizacdes e
instituicdes territoriais o papel de redes de poder e conceber a porgdo do territorio
(regido, cidade ou campo) como “um espaco de articulacao de diferentes interesses
endogenos e exdgenos na realizagdo das transformagdes sociais, econdmicas, politicas,
culturais, ambientais que constituem os processos de desenvolvimento territorial”
(DALLABRIDA, 2007, p. 44). Nestes termos, se a questdo regional otimiza os conflitos
na gestdo do desenvolvimento territorial no contexto da globalizagao, ¢ através da
concertagdo social que acordos ou ajustes entre os diferentes representantes de uma
sociedade organizada territorialmente se transforma em projeto de desenvolvimento
futuro. Sao os acordos socioambientais pactuados territorialmente que irdo fundamentar
os planos de desenvolvimento local e regional do pais.

2. O turismo como vetor e desafio da sustentabilidade do desenvolvimento
territorial

Nos tltimos tempos, o turismo passou a ocupar um importante papel na economia
brasileira. No ano de 2003, cria-se o Ministério do Turismo — MTur que, juntamente
com a EMBRATUR, passa a definir as diretrizes politicas para o desenvolvimento da
atividade, visando os beneficios sociais e economicos advindos do mercado nacional e
internacional. Neste processo, foram criados varios planos e programas, tomando o
turismo como vetor de desenvolvimento regional e ainda como possibilidade de
promocao da geografia da igualdade no pais.

Observa-se que o desenvolvimento a ser promovido pela via turistica, sofre a influéncia
do novo paradigma da sustentabilidade, o qual impde, do ponto de vista ambiental, a
exploragdo dos recursos naturais a0 mesmo tempo em que 0s preserva para as geragoes
futuras; do ponto de vista econdmico, a geracao de riqueza a0 mesmo tempo em que
promove a equidade social; do ponto de vista cultural, a exploragdo do patrimdnio
historico-cultural e natural dos lugares ao mesmo tempo em que reconhece e incorpora
as populagdes que habitam o destino turistico; e, do ponto de vista politico, o
envolvimento e a participacdo da populagdo local no processo.

Considerando a interven¢ao do Estado brasileiro no planejamento da atividade
nacionalmente, destaca-se o Plano Nacional de Turismo (MTur, 2003, p. 20), no qual
encontram-se definidas as diretrizes e a¢des estratégicas do setor para alcangar os
seguintes vetores: reducdo das desigualdades sociais e regionais; equilibrio do balango
de pagamentos; geracdo de empregos e ocupacio; geragdo e distribui¢do de renda. Com
o Programa de Regionalizagdo do Turismo: Roteiros do Brasil (MTur, 2004), o governo
federal propde transformar a a¢do centrada na unidade municipal, levada a cabo pelo
Programa Nacional de Municipalizacdo do Turismo (Embratur, 1994), em uma politica
publica mobilizadora capaz de provocar mudangas, sistematizar o planejamento e
coordenar os processos de desenvolvimentos local, regional, estadual e nacional, de
forma articulada e compartilhada. Por outro lado, argumenta-se que adotar o modelo de
regionalizag¢do do turismo ¢ entender o conceito de regido como expressao geografica
das varias paisagens culturais coletivas do territorio nacional. Ou seja, compreender o
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“territdrio como espago e lugar de interagdo do homem com o ambiente, dando origem a
diversas formas de se organizar e se relacionar com a natureza, com a cultura e com os
recursos de que dispde” (MTur, 2004, p. 11).

Essa nogao de territorio, segundo o MTur, supde formas de coordenacdo entre
organizag¢des sociais, agentes econdmicos e representantes politicos, superando a visao
estritamente setorial do desenvolvimento. Ela incorpora, também, o ordenamento dos
arranjos produtivos locais e regionais como estratégico, dado que os vinculos de
parceria, integracao e cooperacao dos setores geram produtos e servigos capazes de
inserir as unidades produtivas de base familiar, formais e informais, micro e pequenas
empresas, que se reflete no bem-estar das populagdes.

Na promogado do desenvolvimento regional, sob o imperativo normativo da
sustentabilidade, ha que se considerar e agregar aos diferentes usos do territorio
(inclusive os tradicionais) o valor de uso e troca turisticos propostos pelos gestores
publicos. Esse argumento ganha ainda mais forca, se considerarmos as justificativas
sociais e politicas do Programa de Regionaliza¢do do Turismo na medida em que,
conforme afirmou o ministro do turismo Walfrido dos Mares Guia,

o modelo de gestdo adotado pelo MTur esta voltado para o interior dos municipios
do Brasil, para as suas riquezas ambientais, materiais e patrimoniais, € para as suas
populagdes, em contraponto aos prejuizos impostos pela modernizagdo. Esse
proposito pode ser alcangado pela gestdo compartilhada, pelo planejamento
nacional construido a partir das especi?cidades locais com enfoque no
desenvolvimento regional (MTur, 2004, p.8).

Nestes termos, o desafio tanto do governo federal quanto das elites regionais de poder é
tornar o turismo um real vetor de desenvolvimento territorial sustentavel, considerando,
dentre outros objetivos, a inclusdo de populagdes excluidas do processo de
modernizagio conservadora da nagdo. E esse o desafio do Programa de
Desenvolvimento do Turismo no Nordeste — Prodetur/Ne, criado antes do Programa de
Regionalizagdo do Turismo: Roteiros do Brasil, no entanto, em grande medida, a este
ultimo integrado pelo MTur.

3. O programa de desenvolvimento do turismo no Nordeste e o desafio da
sustentabilidade

O Prodetur/Ne foi criado pela SUDENE e pela EMBRATUR, através da Portaria
Conjunta n° 1 de 29 de novembro de 1991. Sua area de abrangéncia compreende os
nove estados nordestinos — Maranhao, Piaui, Pernambuco, Ceara, Rio Grande do
Norte, Paraiba, Alagoas, Sergipe, Bahia além do norte de Minas Gerais e do norte do
Espirito Santo, visto parte destes estados integrarem a area de jurisdicdo da SUDENE.
Esta dividido em trés etapas — com limite de vencimento das operagdes em 12 de
dezembro de 2017 — hierarquicamente classificadas em Prioridade I, I e III. Teve
inicio com o acordo assinado entre o Banco de Desenvolvimento do Nordeste — BNB e
o Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID, em dezembro de 1994.
Posteriormente, o BNB assinou, juntamente com os seus submutuarios, o acordo das
diversas a¢des a serem efetuadas visando a implementagdo da infraestrutura turistica
(BNB, 2008a). Apds definirem os municipios prioritarios para cada fase do Programa,
entre os anos de 1992 e 1995, os estados definiram as estratégias de desenvolvimento
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turistico.

Enquanto programa de crédito para o setor publico — estados e municipios — o
Prodetur/Ne I foi desenhado para atingir os objetivos definidos em quatro componentes,
a saber:

a) Desenvolvimento Institucional: propiciar uma estrutura institucional adequada para
fomentar e encorajar o turismo sustentavel, por meio do fortalecimento institucional de
orgdos de turismo de estados e municipios, 6rgaos ambientais estaduais e outros 6rgaos
de municipios localizados nas areas turisticas selecionadas.

b) Obras Multiplas em Infraestrutura Basica e Servigos Publicos: melhorar as condi¢des
ambientais ¢ de saneamento nas areas turisticas, via investimentos em fornecimento de
agua, coleta e tratamento de esgotos e residuos s6lidos e na recuperagdo e protecao
ambiental, além do fortalecimento institucional das companhias de 4gua e esgoto bem
como a melhoria e diversificagcdo ods produtos turisticos da regido por meio de
atividades como a recuperacdo e a preservacao do patrimonio histdrico com a
revitalizagdo de seu entorno e a melhoria de praias, parques e outros recursos naturais.

c) Melhoramentos de Aeroportos: facilitar os deslocamentos para e dentro da regido, por
meio de investimentos no melhoramento de aeroportos, sistemas de vias urbanas,
rodovias secunddrias e de acesso, complementados pelo fortalecimento dos 6rgaos
estaduais de transportes em termos de sua capacidade operacional e de manutengao.

d) Elabora¢ao de Estudos e Projetos: propiciar a elaboragdo de estudos e projetos
referentes a obras e acdes passiveis de implantagdo no ambito do Prodetur/Ne.

Para a realizacdo de tais objetivos, foram necessarios diversos investimentos publicos
do governo federal somados as contrapartidas estaduais. A primeira fase do programa
teve seus desembolsos concluidos no primeiro semestre de 2005 e envolveu a execugao
de 264 projetos, os quais, segundo dados do BNB, ja estavam concluidos ou em fase
final de implementagao/conclusdo. A distribui¢do dos recursos do Prodetur/Ne I

aplicados por Estados e por componentes do Programa podem ser visualizados nas
Tabelas 1 e 2.

Tabela 1: Valores aplicados por estado*, envolvendo somatorio dos recursos do
BID e da Contrapartida Local (Estados e Uniao)

Financiamento Contrapartida local + BID (US$ milhdes)
Maranhao 40,943
Piaui 21,123
Ceara 141,767
Rio Grande do Norte 38,24
Paraiba 32,783
Pernambuco 41,975
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Alagoas 7,017
Sergipe 50,757
Bahia 215,011

Total: 625,966

*compreende investimentos nos componentes do Programa, excetuando-se os custos
financeiros e administrativos.

Fonte: Base de Dados do BNB 2005

Tabela 2: Valores aplicados por componente, envolvendo somatorio dos recursos
do BID e da Contrapartida Local (Estados e Uniao)

Valores aplicados por componente (US$ milhoes)
Desenvolvimento Institucional 21,787
Saneamento 161,268

(Residuos Soélidos 0; Protecdo e Recuperagéo
Ambiental 20,550; Transportes 142,197,
Recuperagdo de Patrimonio Historico 45,632)

Aeroportos 223,460

Elaboragdo de Estudos e Projetos 11,072

Total 625,966

Fonte: Base de Dados do BNB 2005

Estes investimentos contemplaram a capacitagdo de 6érgaos de governo responsaveis
pela gestdo da atividade turistica nos Estados; disponibilizagdo de servigos de
saneamento basico por meio da implantacdo de sistemas de dgua e esgoto; recuperacao
de patrimonio historico em diversas areas turisticas; prote¢cdo ambiental de locais onde a
caracteristica de fragilidade dos ecossistemas torna-os susceptiveis a degradagdo pelas
atividades antropicas; construcdo, reforma e ampliacao de aeroportos; pavimentagao e
recuperacdo de rodovias. Em termos estruturais, todas essas agoes levaram a
implantacdo de um sistema de engenharia regional através do qual os governos dos
estados nordestinos reordenaram o espago dos municipios envolvidos para o uso
turistico.

Devido as implicagdes territoriais ndo previstas no planejamento estratégico,
influenciados pelas premissas da sustentabilidade do desenvolvimento, os gestores
reorientaram algumas agdes na realizacdo dos componentes do Programa tanto no curso
da primeira fase, quanto na formulacao das estratégias de desenvolvimento regional da
segunda fase.

A partir do Relatorio Final de avaliagao dos resultados do Prodetur/Ne I produzido pelo
12
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Banco do Nordeste (BNB, 2005) no ano de 2005, identifica-se a influéncia do novo
paradigma ao mesmo tempo em se analisa a capacidade da politica publica de turismo
no Nordeste induzir mudangas sobre o ambiente em que atua e de promover a geografia
da igualdade no Nordeste.

3.1 A sustentabilidade do desenvolvimento nos Polos Turisticos do NE

Considerando o componente Desenvolvimento Institucional, os investimentos nos
estados submutuarios do Prodetur/Ne foram importantes para a estruturacao dos 6rgaos
envolvidos no setor turismo. De acordo com o Relatorio Final de avaliacao do
Programa, grande parte dos recursos foi utilizada com a aquisi¢do de equipamentos e
veiculos necessarios para o adequado funcionamento das instituicdes beneficiadas.
Além disso, importantes investimentos foram realizados na capacitagao de recursos
humanos dos diversos 6rgaos publicos beneficiados, incluindo as Unidades Executoras
Estaduais (UEE) do Prodetur/Ne.

Quanto aos investimentos realizados nos governos municipais, os resultados alcangados
ficaram aquém do esperado, frente a importancia dos municipios na gestdo/manutencao
dos produtos executados. Argumentam os relatores que a falta de instrumentos de
planejamento no nivel municipal para disciplinar a ocupagao do territorio das areas
beneficiadas pelos programa gerou, em alguns casos, uma ocupac¢do inadequada das
areas costeiras com prejuizos as areas frageis que deveriam ser protegidas, assim como
a especulacdo imobiliria e a consequente proliferacdo de loteamentos, seja em locais
inadequados, seja com lotes numerosos e muito reduzidos, podendo comprometer a
capacidade de suporte natural destas areas.

O fato do periodo de execu¢do do Programa ter coincidido com o “despertar da
consciéncia ambiental” no pais, de certo modo significou investimentos nos 6rgaos
ambientais estaduais e municipais por diferentes fontes de recurso, entre elas, o
Prodetur/Ne. O programa financiou projetos de conservagdo ambiental e planejamento
regional promovidos pelos estados e previu recursos para fortalecimento institucional de
municipios nos aspectos de planejamento e zoneamento ambiental, com o objetivo de
prevenir esses impactos. Entretanto, os resultados foram menos efetivos que o esperado,
por diferentes razdes, dentre as quais destaco duas. A primeira, ligada a insuficiente
efetividade e abrangéncia dos Planos Diretores e projetos de conservagdo e zoneamento
ambiental. A segunda, ligada as deficiéncias na articulacdo institucional entre estado e
municipios. Esse desfecho compromete a sustentabilidade econdmica, ambiental e
politica do desenvolvimento regional pela via turistica.

A constatag¢do de problemas na execuc¢do da fase I do Prodetur-Ne levou os planejadores
e promotores territoriais do turismo a redimensionar e redirecionar as a¢des na fase II do
Programa. Assim, o fato de parte dos municipios alvo do Programa ainda nao terem
Planos Diretores e diante da diretriz do Ministério das Cidades de que todos os
municipios deverdo obrigatoriamente ter Planos Diretores Municipais (PDM), no
desenho do Prodetur/Ne II, ficou definido que os municipios que receberdo projetos de
infraestrutura devem ter PDM atualizados e em vigor.

No que concerne ao segundo componente, isto ¢, as Obras Multiplas em Infraestrutura
Bésica e Servigos Publicos, quatro subcomponentes se destacaram, quais sejam,
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Saneamento, Recuperagdo e Protecdo Ambiental, Transporte e Recuperacao do
Patrim6nio Historico.

a) Saneamento

Na maioria dos casos, os recursos aplicados visavam ampliar, simultaneamente, a
capacidade dos sistemas tanto de abastecimento de d4gua quanto de esgotamento
sanitario, aproveitando ao maximo as instalagdes existentes. Segundo os relatores, a
maior parte dos sistemas implantados ja estd em pleno funcionamento, enquanto uma
pequena parcela estaria em fase final de implantagao no periodo de realizacdo do
relatorio.

Dentre as principais solugdes citadas pelos relatores neste subcomponente, destacam-se:
beneficiamento da populagcdo com abastecimento de 4gua nos estados da BA, CE, Pl e
SE. A populagao dos estados da BA, CE, MA e PB foi beneficiada com projetos de
esgotamento sanitario. Alguns municipios foram amplamente beneficiados com
sistemas de 4gua e esgoto simultaneamente como ¢ o caso da BA e CE.

Dentre os principais problemas, destacam-se: em razao dos custos, resisténcia de
moradores em fazer ligagcdes domiciliares de esgoto (este foi o caso de projetos no CE e
em PE); conflitos com moradores quanto a locag@o das obras de alguns projetos devido
a deficiente realizacdo de consulta as comunidades afetadas durante a fase de elaboracgao
de projetos; passivos ambientais e sociais gerados durante a fase de execucao das obras
(Ponta Negra, Natal-RN e Praia do Forte-BA).

b) Recuperagdo e Protecdo Ambiental

Os recursos aplicados visavam melhorar/ manter a qualidade ambiental de areas de
interesse turistico por meio de investimentos em estudos, educagdo ambiental, manejo,
preservagao e recuperagdo de recursos naturais em determinados territorios dentro da
area de abrangéncia do Programa. Os investimentos em prote¢ao e recuperagao
ambiental com recursos do BID, segundo os relatores, foram aquém do esperado, sendo
que ndo foram realizados os projetos previstos para cinco estados, quais sejam, AL,
MA, PB, PE e PI. A maior parte dos recursos de financiamento foi para o CE, onde
foram realizados praticamente todos os projetos previstos, referentes a protecdo e
recuperacao de lagoas, lagamares e orlas de rio.

Dentre os principais problemas citados pelos relatores neste subcomponente, destacam-
se: baixa eficiéncia na protecdo/ conservacao ambiental nos casos em que Unidades de
Conservacao foram criadas, porém ndo devidamente implantadas; desrespeito aos
limites estabelecidos no entorno das lagoas e lagamares no CE, onde foram piqueteadas
(demarcadas) as areas de Preservacdo Permanente; falta de compromisso por parte das
administra¢cdes municipais quanto a manutencao das benfeitorias, contribuindo para a
degradacdo/ depredagdo das mesmas (polos de lazer nas margens de lagoas); auséncia
de elaboracdo e implementacdo, em tempo habil, de um plano de gestdo para a efetiva
utilizagdo dos citados polos de lazer com maior envolvimento da populagdo local, o que
teria contribuido para a sua manutengao.

Dessa maneira, grande importancia passa ter o Plano de Desenvolvimento Integrado do
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Turismo Sustentavel (PDITS) dos polos turisticos do Prodetur/Ne II. Através desse
Plano, os vérios projetos de implantagdo de unidades de conservagdo (demarcacao do
terreno, implantacao de acessos, construgdo de edificacdes, aquisi¢ao de veiculos e
equipamentos etc.) complementariam parte dos investimentos em prote¢ao e
recuperagdo ambiental realizados na primeira fase do Programa. Como exemplo de
projeto de Prote¢do e Recuperagdo Ambiental, os relatores apontam o Parque das Dunas
em Natal-RN, onde foram realizadas diversas acdes (Planos de Manejo/Operacao, e
obras fisicas envolvendo um viveiro com 20 espécies, escola de educacdo ambiental,
uma pista de “Cooper”, aquisicdo de mobiliario e equipamentos, recuperacao das cercas
do entorno, herbario, recuperagao de 3 trilhas ecoldgicas), que contribuiram
significativamente para a protecdo ambiental e para a melhoria da qualidade da
experiéncia dos freqiientadores do Parque.

Frente a constatagdo da importancia da revitalizagdo de areas urbanas para o turismo e
da demanda dos estados para a realizacdo de projetos de urbanizagao, no Prodetur/Ne II
foi criado um subcomponente especifico para a Urbanizagdo de Areas Turistica, com
regras claras no Regulamento Operacional do Programa para a realizagdo dos projetos.
Segundo os relatores, apenas 32,6% dos recursos alocados foram efetivamente
empregados em acdes do componente Recuperagdo e Prote¢do Ambiental. A proposta
do Programa de desenvolver a regido Nordeste, via atividade turistica com base nos
principios da sustentabilidade, levou os gestores a avaliarem a necessidade de
empreender maiores esfor¢os no Prodetur/Ne II para a realizagdo de projetos de
protecdo e recuperagdo ambiental de modo a salvaguardar os recursos naturais da
regido, os quais constituem os principais atrativos turisticos.

c) Transporte

Os recursos aplicados neste subcomponente teriam como objetivo propiciar acesso
cdmodo, confidvel e seguro as zonas turisticas; melhorar a circulagdo urbana e diminuir
congestionamentos associados ao acesso as zonas de interesse turistico. Para atender a
tais objetivos, os projetos no setor de transporte foram divididos/ classi?cados em dois
sub-setores: Rodovias e Vias urbanas. Os estados mais beneficiados em termos de
aplicagdo de recursos foram BA, CE, SE e PE, nos quais foram investidos 68,7% dos
recursos. Somente BA e CE respondem por 50% das aplicacdes.

Dentre os problemas enfrentados, destacam-se: ocorréncia de passivos ambientais em
quatorze projetos de rodovias devido tanto ao insuficiente detalhamento dos projetos de
protecdo ambiental, quanto ao ndo cumprimento das medidas mitigadoras preconizadas
nos estudos e licengas ambientais, sobretudo as relacionadas a recuperagdo de areas
degradadas; conflitos com populacdo local, em casos onde ndo houve adequada
aproximacao, interagcdo e consulta junto as comunidades afetadas, principalmente
durante a fase de planejamento; ocupacdo desordenada do solo, nos casos em que
rodovias melhoraram acesso a municipios despreparados (falta de instrumentos de
ordenamento territorial — Planos Diretores ou dificuldade para fazer cumprir as leis de
ordenamento locais).

A gravidade desses problemas nas rodovias, que resultou de uma rapida resposta em
termos de aumento de fluxo turistico, revela que a acessibilidade era um gargalo para o
crescimento da atividade, mas que as administragdes publicas das localidades turisticas
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beneficiadas, sobretudo no caso de pequenos municipios, estavam despreparadas para
controlar os efeitos adversos do subito crescimento do turismo ocorrido.

Cientes das dificuldades acima elencadas, os 6rgdos envolvidos no planejamento e
execugdo do Programa passaram a tomar importantes medidas para equacionar tais
problemas. A maioria delas esta inserida na estrutura do Prodetur/Ne II. Dentre as
diretrizes do Prodetur/Ne II, destacam-se: a previsdo de recuperacao dos passivos de
obras de infraestrutura gerados na primeira fase do Programa; a necessidade de Planos
Diretores Municipais em vigor nos municipios a serem beneficiados com obras de
infraestrutura; um maior rigor quanto a elaboragao e execugao dos planos de
recuperagdo de areas degradadas; necessidade de haver supervisdo de obras
independente para os grandes investimentos; realizacdo de campanhas de auditoria
socioambiental durante a fase de execu¢ao dos projetos.

d) Recuperacao do Patrimdnio Histdrico

Os recursos aplicados objetivavam recuperar monumentos historicos principalmente da
época colonial, e constitui-los focos de atragdo turistica; revitalizar o contorno urbano
de areas geralmente degradadas, mas com potencial cultural, comercial e habitacional;
promover a participagdo do setor privado nessas atividades. Segundo os relatores, os
investimentos foram basicamente destinados a recuperacgdo de edificacdes historicas
pertencentes ao setor publico (com raras excecdes, por exemplo, Igreja do Bon?m-BA)
e revitalizacdo de areas em seu entorno (pragas, calgadas, jardins). Os estados mais
beneficiados na aplicagdo desses recursos foram PE, BA e MA, respondendo juntos por
69% dos investimentos realizados. Somente nestes estados localizam-se 50 das 61
edificagdes recuperadas. Ressalte-se que os investimentos do programa em Recuperacdo
do Patrimdnio Histérico muitas vezes complementaram outros investimentos do estado,
com utiliza¢do de diferentes fontes de recursos (BID/Monumenta, Programa de
Recuperagao de Sitios Historicos [URBIS], Recursos Proprios), e da propria iniciativa
privada. Projetos como o Centro Cultural Dragdo do Mar, Recuperacao de Patrimonio
do Pelourinho, Recuperacao de edificios em Recife Antigo, benfeitorias realizadas na
regido de Porto Seguro em comemoragdo aos 500 anos do Descobrimento do Brasil sdo
exemplos desses investimentos, muitos dos quais ja vinham acontecendo anteriormente.
Além disso, a promulga¢do da Lei Rouanet, em 1991, foi grande incentivo para
investimentos em Recuperacao de Patrimonio Historico a partir da década de 1990.

Dentre as dificuldades registradas pelos relatores na implementagdo dos projetos deste
subcomponente destacam-se: deficiéncias na gestdo das areas revitalizadas (sitios
historicos) com foco no turismo, notadamente quanto a diversificacdo de usos; falta de
garantia de manutengdo periodica de parte das edificacdes e areas urbanas recuperadas.
As dificuldades apontadas indicam um possivel comprometimento da sustentabilidade
do desenvolvimento promovido com os investimentos realizados. Entretanto, vale
mencionar que, na maior parte dos locais onde houve atuagdo com recursos do
Prodetur/Ne I, os projetos realizados representaram apenas um fragao da totalidade dos
investimentos necessarios para a completa revitalizacao dos sitios historicos. Com isso,
segundo os relatores, apesar do Programa ter contribuido para a recuperagdo dessas
areas, muito ainda precisa ser feito para a sua completa revitalizacdo e consolidacao,
enquanto areas de interesse histdrico e atragao turistica.
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Para corrigir e/ou evitar a ocorréncia de dificuldades semelhantes as apontadas
anteriormente na segunda fase do Prodetur/Ne, foram realizadas modificagdes em seu
Regulamento Operacional. Dentre elas, maior rigor na elaboracdo e analise dos projetos,
sobretudo quanto a sua sustentabilidade econdmico-financeira. Também uma melhor
definicdo dos tipos de obras e sitios objeto de intervencdes, de modo a facilitar o
enquadramento dos projetos e guardar identidade das intervengdes com os objetivos do
componente. Uma ultima recomendacao se refere a um maior detalhamento dos critérios
socioambientais.

No que concerne ao terceiro componente, Melhoramento de Aeroportos, o objetivo era
facilitar o acesso para o Nordeste, por meio do melhoramento de oito aeroportos na
regido, sete deles administrados pela Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuéria
(INFRAERO) e um aeroporto (Lenc¢dis - BA) controlado pelo Estado da Bahia.

Conforme Relatorio Final, os recursos foram investidos nos aeroportos dos estados do
MA, CE, RN, SE, BA e PE sendo maior o investimento na BA e no CE. A execucao da
maior parte dos projetos ficou a cargo da INFRAERO que, segundo os relatores, tem-se
mostrado eficiente tanto na conducao e supervisao das obras de melhoramento dos
aeroportos quanto na sua operac¢ao e manutengdo. Nao ha relato de dificuldades
significativas na implantacdo dos projetos no ambito do Prodetur/Ne. Ressalte-se, no
entanto, que os investimentos no componente Melhoramentos de Aeroportos facilitou o
acesso de turistas nacionais e estrangeiros a zona turistica da Costa do Descobrimento,
sendo um dos fatores responsaveis pelo rapido crescimento do turismo na Regido.

Os investimentos realizados demonstram a necessidade premente que existia na regiao
Nordeste por infraestrutura aeroportudria. Devido as dimensdes continentais do pais, o
acesso dos mercados emissores turisticos domésticos a Regido bem como o acesso dos
grandes mercados emissores internacionais era inviavel sem a existéncia de aeroportos
com capacidade e qualidade suficientes para receber esses mercados. Segundo os
relatores, os resultados obtidos com o melhoramento dos aeroportos tém sido bastante
satisfatorios em termos de aumento de fluxo turistico. No Prodetur/Ne II os esforgos
estdo voltados para a consolidag¢do do turismo buscando a sua sustentabilidade. Nessa
nova fase do Programa nao estdo previstos grandes investimentos em infraestrutura
aeroportuaria.

No que concerne ao quarto e ultimo componente, Estudos e Projetos, inicialmente a
elaboracdo de estudos e projetos estava prevista para ser considerada no Prodetur/Ne I
unicamente como contrapartida local dos Estados. Entretanto, devido as dificuldades
dos Estados para apresentagdo de projetos nos moldes do Programa, com a segunda
modi?cacdo no contrato 841/OC-BR realizada no segundo semestre de 1997, a
elaboracao de estudos e projetos passou a ser mais um componente do programa
"nanciavel com recursos do BID.

A partir de entdo, somente os estados do CE, BA, AL, PA, PI utilizaram recursos do
BID para este propdsito. Os investimentos realizados (?nanciamento e contrapartida
local) foram destinados a elaboragdo de estudos e projetos voltados para investimentos
em infra-estrutura no ambito do Programa, tanto para a¢des da primeira fase (estudos e
projetos relacionados a preparacao para inicio do Prodetur/Ne I), quanto para a
elaboracdo de projetos para a segunda fase do Prodetur/Ne. Nesse tltimo caso, podem
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ser citados, como exemplo, projetos para pavimentagao de 11 trechos de rodovias e
projetos para polos de lazer.

Foram também utilizados recursos relacionados aos projetos de Desenvolvimento
Institucional (projetos de fortalecimento institucional de algumas secretarias estaduais e
da UEE), além de estudos ndo relacionados diretamente a outras agdes do Prodetur/Ne,
porém importantes para a consecugdo dos objetivos do Programa, tais como, Plano
Diretor de Limpeza Urbana de Maceio, Plano Diretor do Litoral do Piaui e Plano de
Manejo do Parque Zoobotanico de Teresina.

Implementada a fase I do Prodetur/Ne, pode-se dizer que um sistema de engenharia se
consolidou no territorio nordestino: infraestrutura de saneamento basico (agua e esgoto)
e de suporte ao turismo (aeroportos, urbanizacao de areas turisticas, centros de
convengdes, recuperacao de patrimonio histdrico). A implantagdo deste sistema gerou
impactos socioambientais direta e indiretamente associados as intervengdes realizadas.
Tais impactos tiveram, porém, repercussao negativa que podera ndo sé comprometer
parte dos resultados esperados com o Programa como comprometer o proprio
desenvolvimento voltado para a superacao do atraso relativo da Regido.

Contudo, ap0s esta memoria histdrica do processo de formulagdo e implementagao do
Prodetur/Ne I caracterizando os investimentos, as agdes empreendidas, os pontos
positivos e negativos, a partir do Relatério Final apresentado pelo principal financiador,
o BNB, ficou claro como o paradigma da sustentabilidade apareceu como um
imperativo normativo reorientando as acdes dos planejadores e promotores territoriais
do turismo na Regido na formulagdo das estratégias de desenvolvimento do turismo na
segunda fase do Programa.

Durante as negociagdes do Prodetur/Ne II, iniciadas em 1999, dois grandes
direcionamentos estratégicos foram de?nidos: a reparagdo dos impactos negativos da
primeira fase do Programa e a ndo repeticao de tais impactos em sua segunda fase, por
meio da incorporagdo dos principios do desenvolvimento sustentavel (BNB, 2008b). A
experiéncia adquirida com a execug@o do Prodetur/Ne I permitiu aos gestores a
utilizacdo de novos conceitos e estratégias na estruturagdo da sua segunda fase o que
possivelmente ira contribuir para a sustentabilidade econdmica, ambiental, cultural e
politica do desenvolvimento pela via turistica. Dentre elas, destacam-se:

* Definicdo das areas a serem beneficiadas pelas acdes do Programa, com base no
conceito de Polos Turisticos. Um Polo Turistico ¢ um espago geografico claramente
definido, com pronunciada vocagdo para o turismo, envolvendo atrativos turisticos
similares e/ou complementares. Na Regido Nordeste, eles se consolidam por meio de
Conselhos de Turismo, os quais retinem, no mesmo arco de aliangas, os atores que
militam na atividade turistica em nivel de mesorregido. Sob esta perspectiva, temos em
Sergipe, o Conselho do Polo Costa dos Coqueirais; no Rio Grande do Norte, o Conselho
do Polo Costa das Dunas; no Piaui, o Conselho do Polo Costa Delta; em Pernambuco, o
Conselho do Polo Costa dos Arrecifes; na Paraiba, o Conselho do Polo Costa das
Piscinas; em Minas Gerais, o Conselho do Polo Vale do Jequitinhonha; no Maranhao,
Conselho do Polo Sao Luiz; no Espirito Santo, o Conselho do Polo Capixaba do Verde
e das Aguas; no Ceara, o Conselho do Polo Costa do Sol; na Bahia, o Conselho do Polo
Litoral sul, Conselho do Polo Salvador e Entorno, Conselho do Polo Chapada
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Diamantina, Conselho do Polo do Descobrimento; em Alagoas, o Conselho do Pdlo
Costa dos Corais (BNB, 2008D).

* Realizacdo de planejamento participativo, integrado e sustentavel para o
desenvolvimento do turismo nos poélos turisticos selecionados. Concebidos como espago
para discussdo e encaminhamento das questdes relacionadas ao desenvolvimento da
atividade, no ambito de cada polo turistico, os Conselhos de turismo sdo formados pelos
diversos atores que interferem no desempenho do turismo (Setor Publico — Governos
Federal, Estadual e Municipal, Terceiro Setor — ONGs, Universidade e Associacdes
Comunitarias e Setor Privado — entidades de classe, trade turistico e Sistema S —
SEBRAE, SESI, SENAI, SENAC). Através dos Conselhos, desenvolve-se de maneira
participativa o PDITS, que ¢ um planejamento de longo prazo (20 anos) para o polo
turistico a ser elaborado com a participagao das institui¢des e comunidades envolvidas.

* Priorizagdo de acdes que visam a Mitigacao de Passivos Ambientais, associados a
alguns dos projetos do Prodetur/Ne 1.

* Priorizag¢do de acdes necessarias para completar e complementar os investimentos da
primeira fase do Programa. As a¢des para completar sdo aquelas que, embora previstas
no ambito do Prodetur/Ne I, ndo foram terminadas ou executadas nos municipios
beneficiados, mas que continuam sendo necessarias a sustentabilidade do turismo no
respectivo Polo. A¢des para complementar sdo identificadas como prioritarias no
PDITS, em funcdo dos resultados e impactos do turismo do Prodetur/Ne I no Polo. Os
Componentes Prioritarios do Prodetur/Ne II sdo: Fortalecimento da Capacidade
Municipal para a Gestdo do Turismo; Planejamento Estratégico, Treinamento e
Infraestrutura para o Crescimento Turistico e Promog¢ao de Investimentos do Setor
Privado.

* Fortalecimento da gestdo municipal

Entre os objetivos gerais do Prodetur/Ne II, o desenvolvimento regional deve buscar a
melhoraria da qualidade de vida da populag@o que reside nos polos turisticos situados
nos Estados participantes do Programa. Para atingir esses objetivos, varios
investimentos foram feitos e medidas tomadas nos Estados envolvidos no Programa
através dos Polos de Turismo nos quais a capilaridade socioambiental da politica tornar-
se-ia mais facil. As chances de se promover o desenvolvimento intrarregional dos
Estados na Regido Nordeste certamente aumentaram.

No que se refere ao planejamento e aprovacao dos PDITS, dos dezesseis elaborados,
quatorze foram aprovados para efeito de contratacdo de subempréstimo. Outros estdo
em fase de elaboragdo. Dentre eles, o Polo Costa dos Corais — AL; o Polo do
Descobrimento — BA; o Polo da Chapada Diamantina — BA. Ha ainda a previsao de
elaborac¢dao de PDITS com apoio do MTur como o Polo Costa Norte (MA, Pl e CE) e o
Polo das Origens — PI.

Em junho de 2006, foi concluido o processo de contratagdo de subempréstimo, dentro
do prazo estabelecido no Contrato de Empréstimo 1392/OC-BR firmado entre o BNB ¢

o BID, com o comprometimento total dos recursos do financiamento, conforme Tabela
3:
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Tabela 3: Contratos de subempréstimos do Prodetur/Ne 11

Estado (USS$ milhdes)
Rio Grande do Norte 21,3
Bahia 39,0
Ceara 60,0
Pernambuco 75,0
Minas Gerais 27,5
Piaui 15,0

Total: 237,8

Fonte: Base de Dados do BNB 2005

Os estados de Alagoas, Espirito Santo, Maranhao, Paraiba e Sergipe, mesmo nao
figurando como beneficidrios do financiamento no amparo do Prodetur/Ne II, integrardo
o Programa, dado que receberdo recursos da Unido, através do MTur, para executar
acoes constantes dos PDITS.

Pretende-se, dessa forma, assegurar a viabilidade da atividade turistica a longo prazo,
através da preparacao do Nordeste (incluindo o norte de Minas Gerais e do Espirito
Santo) para atrair maior e qualificado fluxo turistico nacional e internacional, utilizando
o seu potencial ecoldgico de vocagao turistica como fator de desenvolvimento
econdmico e reconhecendo a necessidade de se preservar e valorizar o meio ambiente e
0s recursos naturais, culturais e historicos, mediante estreito intercdmbio com 6rgaos
governamentais e privados de promocao e financiamento do turismo regional (BNB,
2008Db).

O Prodetur-Ne (e, também os demais programas voltados para outras regides periféricas
como o Proecotur Amazonia Legal e o Prodetur-Sul), depois de 2003, passou a ser
coordenado pelo MTur, iniciando um processo de mudanga das diretivas do
planejamento regional. A mediagdo do BNB entre os estados e municipios e o BID, e a
priorizagdo das regides periféricas vai perdendo gradativamente espagco na medida em
que o programa vai inserindo novas Regides nas quais o MTur intenta otimizar os
investimentos colocando os Estados e os municipios em contato direto com o Banco
Investidor — o BID.

Sob esta perspectiva, no dia 13 de margo de 2008, o MTur langa um novo modelo de
Programa de Desenvolvimento do Turismo, agora, de abrangéncia nacional: o Prodetur
Nacional. A ministra do Turismo, Marta Suplicy, e o representante do BID no Brasil,
José Luis Lupo, assinaram memorando de entendimento para a linha de crédito de US$
1 bilhdo, a ser acessada diretamente por estados e municipios (Ministério do Turismo,
2008).

Por meio do Prodetur Nacional, estados e municipios (estes ultimos, desde que tenham
mais de um milhdo de habitantes) poderdo solicitar recursos diretamente ao BID, dentro
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de suas respectivas capacidades de endividamento e critérios acordados entre o MTur e
o Banco. Para acessar a linha de crédito, as propostas tém de ser aprovadas pela
Comissdo de Financiamentos Externos do Ministério do Planejamento (Cofiex), por
meio de cartas-consulta. Nestas, deverdo ser identificadas as modalidades de turismo
que serdo desenvolvidas, bem como os mercados, segmentos e areas geograficas alvos
das intervencdes. Nas palavras da ministra do turismo,

com o Prodetur Nacional estamos consolidando um caminho que passa pela
integracdo das politicas publicas, do investimento privado, da capacitacdo do
trabalhador brasileiro, da geracao de renda e de empregos, principalmente para a
populagdo mais pobre do nosso pais. Muitas pessoas tém idéia de que esses
investimentos sdo para infraestrutura, mas ¢ importante saber que sao também para
qualificagdo (MTur, 2008).

Quanto ao financiamento de projetos e programas voltados para o desenvolvimento das
regides de turismo no ambito nacional, os estados e municipios interessados em acessar
a linha de crédito contardo com recursos e assisténcia técnica do MTur para elaboracao
das propostas com intuito de garantir que elas estejam de acordo com o Plantur 2007—
2010. No ambito do programa, a contrapartida é da ordem de US$ 667 milhdes,
contando com recursos federais, estaduais e municipais. Os estados € municipios terdo
até 10 anos para aplicar os recursos no desenvolvimento do turismo. A linha de crédito,
argumenta-se, financiara agdes relacionadas a recuperagdo e valorizacdo de atrativos
turisticos publicos com objetivo de promover e consolidar a imagem de destinos e
aumentar sua competitividade. Também beneficiard investimentos em infraestrutura e
transporte bem como a preservagdo do meio ambiente.

Cerca de 20 estados ja manifestaram interesse em participar do Prodetur Nacional,
sendo que Santa Catarina, Ceard, Goids, Rio Grande do Norte, Pard e Mato Grosso do
Sul ja apresentaram propostas para aprovacgao da Co?ex (Ministério do Turismo, 2008),
conforme Tabela 4:

Tabela 4: Primeiras propostas Prodetur Nacional

Primeiras propostas Prodetur Nacional (US$ milhdes)

Estado Financiamento | Contrapartida Total
Santa Catarina 30 20 50
Ceara 90 60 150
Goias* 60 40 100
Rio Grande do 90 60 150
Norte
Para 26 17 43
Mato Grosso do 29 19 48
Sul*
Totais 325 216 541

* valores aproximados
Fonte: Ministério do Turismo (2008)
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Os estados do Amapa, Pernambuco, Tocantins, Espirito Santo, Sergipe, Piaui, Paraiba e
Rio de Janeiro estdo no processo de elaboragdo das cartas-consulta com o apoio técnico
do Mtur (Ministério do Turismo, 2008). As possibilidades de desenvolvimento regional
se estendem assim para além das Regides periféricas do Nordeste, Norte, Centro-Oeste
e Sul. O Prodetur Nacional possibilita que municipios no interior dos estados e os
estados no interior das Regides em geral se beneficiem diretamente da linha de crédito
acessando recursos externos para promoverem o desenvolvimento sem passar pelo
mediador/ financiador da Regido.

Contudo, municipios com populacdo inferior a 1 milhdo de habitantes ficam
dependentes majoritariamente da escolha e priorizacao dos estados como area
estratégica para o desenvolvimento turistico. Neste sentido, cabe averiguar se na
formulagdo das politicas publicas estaduais do turismo o viés da desigualdade entre os
municipios esta posto com o respectivo tratamento diferenciado para aqueles
considerados periféricos na economia regional.

Se a ministra Marta Suplicy argumenta que “o Prodetur Nacional abre um novo capitulo
para o desenvolvimento do turismo brasileiro” (Ministério do Turismo: 2008),
argumento, o que ele realiza mesmo ¢ a proposta do PNT/2003, pois consolida o MTur
como articulador do processo de integracdo dos diversos segmentos do setor turistico,
cabendo a Embratur voltar seu foco para promocao, marketing e apoio a
comercializa¢do do produto turistico brasileiro no mundo. Mais do que isso, o Prodetur
Nacional criou uma estrutura de financiamento que atendera as demandas do Programa
de Regionaliza¢do do Turismo: Roteiros do Brasil, visto que possibilitard o acesso a
todas as regides turisticas criadas por este tltimo, amarrando, na outra ponta, o
Programa Nacional de Municipaliza¢do do Turismo (1994).

Em conjunto, esta complexa rede de organizagdo e financiamento do turismo abre a
possibilidade de se redescobrir o territdrio brasileiro e, a0 mesmo tempo, promover o
seu desenvolvimento. Mas, por trds dessa amarracdo, aparentemente promissora, ha que
se avaliar a sustentabilidade socioecondmica, cultural, ambiental e politica do
desenvolvimento almejado.

Uma questdo relevante — que deve ser considerada tanto pelo Prodetur/Ne quanto pelo
Prodetur Nacional — ¢ que ao alocar os recursos para municipios centrais, definidos
como prioridades pelos estados, a politica publica pode acabar contribuindo para um
tipo de desenvolvimento centrifugo. Isto €, o investimento ¢ feito nos municipios com
economia mais desenvolvida em detrimento dos municipios com economia menos
desenvolvida, ainda que ambos apresentem o mesmo potencial turistico.

Essa possibilidade, ndo considerada pelos relatores do Prodetur-Ne fase I e fase 11,
podera se agravar com o fato de que o Prodetur Nacional retira o viés de priorizagdo de
investimentos em regides periféricas do pais, mesmo que estes investimentos possam
vir a ocorrer. Com isso, os investimentos podem ser destinados mais aquelas regides,
estados e municipios com maior capacidade de articulagdo e que vierem cumprir com os
requisitos colocados pelo novo Programa, ainda que os menos articulados possam
contar com o suporte institucional do MTur na elaboragdo das propostas de acesso aos
recursos. Nestes termos, sem um monitoramento rigoroso, o Prodetur Nacional pode vir
a concentrar investimentos nas regides, estados € municipios mais desenvolvidos,
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aprofundando ainda mais a desigualdade entre eles e as regides, estados e municipios
periféricos.

Consideracoes finais

Pode-se dizer que as varias iniciativas governamentais com o objetivo de promover o
desenvolvimento de regides periféricas ou deprimidas economicamente no Brasil
contemporaneo, em sua maioria, tém como foco regides com o pior IDH — Indice de
Desenvolvimento Humano. Na média ou abaixo dela, essas regides revelam sérios
problemas para elevar a renda, a educacao e a longevidade de sua populacdo a partir do
modelo de desenvolvimento baseado em “fatores de mercado” (DULCI, 1999). Isto
indica e justifica a elaboragao de politicas publicas e programas especificos dado que as
politicas macroecondmicas e setoriais de ambito nacional ndo atingem da mesma
maneira todas as regides e municipios do pais.

Estes espacos foram considerados lugares do atraso e da tradicdo em contraposi¢ao aos
espacos considerados lugares do progresso e da modernidade. Paradigmaticamente, sdo
estes espacos, o chamado Brasil profundo , em fungdo mesmo daquele contraste, que
criam motivagdo para investimentos em novas atividades econdmicas na
contemporaneidade por terem preservado os recursos naturais € seus pequenos centros
urbanos com habitat e modo de vida centenario.

O patrimdnio historico-cultural e natural desses lugares passou a ser valorizado e
tomado como atrativo turistico para um publico, teoricamente, saturado do ambiente
poluido e da cultura consumista dos grandes centros urbanos da sociedade capitalista
moderna. Por todo o territorio nacional, lugares esquecidos no tempo ressurgem como
joias a serem lapidadas e transformadas em produtos turisticos no mercado
contemporaneo. No litoral do Brasil, sdo as praias e o tradicional modo de vida das
populagdes costeiras a joia bruta. No interior do Brasil, s3o as montanhas, as cachoeiras
e os tradicionais grupos sociais com sua cultura e culinaria a matéria prima aguardando
investimentos multiplos para se transformarem e integrarem produtos turisticos
originais de um mercado cada vez mais crescente no Brasil e no mundo.

A idéia que esté por tras dessa “redescoberta” dos espacos da tradi¢do ¢ que o modo de
vida urbano (na cidade ou no campo) do mundo moderno globalizado tem levado a
estresses crescentes, e a realidade urbano-rural desgastante poderia ser compensada pela
possibilidade de uma vivéncia urbano-rural onde o modo de vida ainda ¢ marcado pelos
tempos lentos da natureza, livre das conseqiiéncias socioambientais e culturais danosas
da urbanizagio e da industrializagdo desenfreadas. A realidade socioambiental marcada
pela violéncia, poluicdo sonora, visual, atmosférica etc. dos grandes centros urbanos,
oferece-se a realidade socioambiental marcada pela tranqiiilidade, siléncio, ar puro,
contornos originais da natureza, arquitetura horizontal etc. Ao modo de vida inserido na
cultura consumista, oferece-se 0 modo de vida inserido na cultura do “cometimento” ou
ainda na cultura do “basico com qualidade” .

O viés sociologico desta idéia aparece quando consideramos que tanto na produg¢do do
espaco urbano quanto na producdo do espago rural para o uso turistico, se estd buscando
oferecer ao individuo-turista o sentido do “urbano” perdido no processo de urbanizacao
e industrializa¢do da sociedade moderna a que Lefebvre (1999) se refere, isto ¢, as
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condi¢des humanas do “habitar” em que os espagos da cidade e do campo sao
desfrutados na sua esséncia social e politica. Em outras palavras, lugares onde as
relacdes humanas encontram novos sentidos, ndo mediatizados necessariamente pelo
dinheiro ou pela mercadoria.

Esse reconhecimento do territdrio turistico como um espago social e natural hibrido que
encerra a possibilidade de reencontrar valores e significantes da cidade tradicional
lefebvreana ligados ao habitar, insere-se num movimento maior de ressignificacdo dos
proprios valores da modernidade e coloca-se como um promissor caminho na
reordenacdo dos territorios para o uso turistico no processo de desenvolvimento local e
regional sustentavel ou ainda de recuperagdo de areas periféricas no Brasil
contemporaneo . Um original contexto de reencontro entre tradicdo e modernidade pode
ser criado nessa nova onda de interiorizacdo do desenvolvimento do pais tendo o
turismo como vetor. Nao obstante, hd aprendizados a serem incorporados no processo
que certamente irdo contribuir para contornar o problema do “espago acumular
defasagens e superposicdes de divisdes do trabalho — sociais e territoriais” (SANTOS;
SILVEIRA, 2005, p. 23) — gerando descontinuidades.

Sob esta perspectiva, a atividade turistica ao invés de ser promovida como industria,
deve ser promovida como economia a qual, segundo Lemos (2005), pressupoe
processos que nos permitem compreender a origem, a formagao, a producao, a
comercializac¢do, o chancelamento e a valorizagao presentes no desenvolvimento
sustentavel do turismo, contribuindo para a pratica de um turismo responsavel no Brasil.
Um tipo de turismo que além de configurar as estratégias competitivas, contempla
também a insercdo social e a constru¢cdo de modelos de gestdo participativa. Esse
modelo de desenvolvimento do turismo, por preocupar com o valor de uso dos
territorios, conseqlientemente, faz surgir o turista ético, isto ¢, aquele visitante que
interage e respeita o lugar e as comunidades visitadas.

De modo oposto, “a indistria do turismo”, que basicamente pressupde uma demanda de
mercado, grandes investimentos financeiros, diversificagcdo dos produtos para competir
no mercado turistico nacional e internacional, dentre outros, tende a praticar um turismo
“irresponsavel” na medida em que traz consigo mazelas sociais, destruicdo da natureza
e empenhos financeiros publicos e privados sem o retorno social esperado. Por se
preocupar apenas com o valor de troca do territorio turistico, o modelo industrial do
turismo pode fazer surgir o turista ndo ético que se vé motivado a fazer nas
comunidades visitadas o que nao pode fazer na sua.

Sob os preceitos da sustentabilidade do desenvolvimento, certamente se estara
promovendo a economia do turismo, postulando e criando mecanismos de preservagdo
da paisagem cultural coletiva do territorio turistico bem como a inclusao da populagdo
local. Por outro lado, sob os preceitos do desenvolvimento desigual, havera indicios de
se estar promovendo a industria do turismo, ao postular e criar mecanismos de
valorizagdo mercadoldgica do patrimonio historico-cultural e natural na defini¢do do
territorio turistico. Consideradas as duas possibilidades, saberemos em qual delas as
regides alijadas do processo de modernizacao conservadora do pais, podera superar sua
condi¢do de periferia na nova onda de interioriza¢do do desenvolvimento levada a cabo
pelo governo brasileiro, pela via turistica.
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Se a analise dos resultados do Prodetur/Ne fase I nos permite dizer que se estava
promovendo a industria do turismo no Nordeste com fortes indicios de
insustentabilidade do desenvolvimento territorial, a andlise das mudangas empreendidas
na formulacdo e implementacdo do Programa na fase II, nos permite dizer que se passou
a promocao da economia do turismo com fortes indicios de sustentabilidade do
desenvolvimento territorial nordestino. Sob esta perspectiva, possivelmente, se estara
promovendo a geografia da igualdade no Nordeste.
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