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RESUMO: A relagdo entre a politica publica de turismo e o territdrio ndo necessariamente
obedece as concepgdes projetadas pelos sujeitos que elaboram os documentos, nem as
estratégias por eles desenvolvidas. Por isso, este trabalho tem como objetivo central analisar
a relacdo entre a politica publica de turismo implantada no territdrio paraense pelo governo
estadual e sua regionalizacao, a partir dos exemplos dos polos Belém e Araguaia-Tocantins.
O ano de 2001 ¢ considerado um marco na implementa¢do de uma politica de turismo para
o territorio paraense € para a regido amazonica. Neste estudo de caso, a regido € o recorte
escolhido para que as politicas sejam operadas; a regido ¢ também a forma espacial que
contingéncia a dindmica turistica no estado. Procura-se, porém, demonstrar que a regido
turistica no Estado do Para ndo existe na realidade. Ela ¢ muito mais um artificio politico
de quem elabora as politicas do que um resultado de forgas econdmicas, sociais e politicas.
Como metodologia de pesquisa, utilizam-se dados do boletim paraense de turismo e os
planos de desenvolvimento do turismo publicados pelo governo.

Palavras-chave: Politicas publicas. Regido. Regionaliza¢do. Belém. Araguaia-Tocantins.

ABSTRACT: When considering that the relationship between the public policy of tourism
and the territory does not necessarily obey the conceptions projected by the subjects who
prepare the documents, as well as the strategies developed by them, this work has as central
objective to analyze the relationship between the public policy of tourism launched in Para
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territory by the state government and its regionalization, based on the examples of the
Belém and Araguaia-Tocantins hubs. 2001 is considered a milestone in the implementation
of a tourism policy for the territory of Para and for the Amazon region. In this case, the
chosen regional approach is taken so that the policies can be operated; the region is also the
spatial form that constrains the tourist dynamics in the state. It seeks to demonstrate that
the tourist region in the state of Para does not actually exist. On the other hand, it is much
more a political artifice of those who formulate policies than a result of economic, social
and political forces of reality. As a research methodology, data from the Paraense tourism
bulletin and tourism development plans published by the government are used.

Keywords: Public policies. Region. Regionalization. Belém. Araguaia-Tocantins.

RESUME: La relation entre la politique publique du tourisme et le territoire n’est pas toujours
conforme aux conceptions de ceux qui rédigent les documents et aux stratégies développées par
eux. C’est pourqoui cet article a pour but d’analyser la relation entre la politique publique du
tourisme mise en place par le gouvernement dans le territoire de 1’Etat de Para et sa régionalisation,
a partir des exemples representés par les pdles Belem et Araguaia-Tocantins. L’année 2001 est
considérée comme une étape importante dans la mise en ceuvre d une politique du tourisme pour
le territoire du Para et pour I’ Amazonie. Dans cette étude de cas, la région est I’unité territoriale
choisie pour la mise en oeuvre des politiques publiques; la région est aussi la forme spatiale qui
conditionne la dynamique touristique dans I’Etat de Para. Mais on essaie de démontrer que la
région touristique dans 1’Etat de Para n’existe pas en réalité. Elle est beaucoup plus un artifice
politique de celui qui €élabore les politiques que le résultat de forces économiques, sociales et
politiques. La méthodologie de recherche est basée sur les données du bulletin touristique et sur
les plans de développement du tourisme publiés par le gouvernement.

Mots clefs : Politiques publiques. Rérion. Régionalisation. Belem. Araguaia-Tocantins.
INTRODUCAO

O tema ‘politicas publicas’ é bastante recorrente nas analises sobre a forma pela qual
0s governos operam seus investimentos publicos na sociedade como um todo. As ciéncias
politicas, por exemplo, tradicionalmente, tém mostrado como esse tema estd intrinsicamente
correlacionavel ao Estado. Sdo diversos os autores que tomam esse assunto como algo
central para a investigacdo, como exemplificam a este respeito Arretche (1996), Frey (2000)
e Souza (2006). Quando se investiga a relagao territorio-politicas publicas, o debate ainda se
mostra com algumas ressalvas em diferentes segmentos sociais e econdmicos, nos quais ha
muito mais um carater de area, em que uma acao estatal pode ser desenvolvida. No turismo,
tal realidade mostra-se similar, sobretudo ao se tomar a politica nacional de turismo que
incide no territdrio usando a regido como um artefato (HAESBAERT, 2010).

No que se refere ao Estado do Par4, seu territorio turistico ¢ subdividido em regides
intituladas pelo Governo do estado como polos turisticos (PARA, 2001, 2011). A partir
dessa configuragdo, as politicas publicas sdo efetivadas ao sabor de um planejamento
estratégico, no qual o Estado da como algo certo a ideia de ‘crescimento’ da atividade
turistica. Tanto € que, ndo raro, quando o assunto politica publica de turismo se torna
recorrente, a ideia de crescimento se confunde com desenvolvimento nas analises
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institucionais. De certa forma, o que se percebe € que, mesmo sem haver a intencionalidade,
o trato com as politicas publicas de turismo revela uma triade intrinseca entre Estado-
politicas-publicas e territorio (STEINBERGER, 2013). Nesse caso, parece ser a regido
muito mais um produto da acdo do governo paraense do que uma realidade manifestada
por meio dos fendmenos regionais, principalmente a partir de dindmicas econdmicas.
Dois polos no Estado do Para sao representativos das politicas publicas de turismo:
Belém e Araguaia-Tocantins. Cada um deles responde por um perfil de politica que
resguarda suas particularidades ao mesmo tempo que produz efeitos espaciais similares.
O polo Belém possui a capital homonima a regido e se caracteriza por ser uma das maiores
portas de entrada da Amazdnia Legal, resguarda um sistema de engenharia que favorece
o fluxo de turistas, associado a um considerdvel nimero de pontos turisticos. Ja o polo
Araguaia-Tocantins tem Maraba como capital regional, a qual pode ser considerada a
principal cidade daquela regido, com destaque para a rede hoteleira dessa cidade, bem
como o conjunto de infraestrutura que a conecta com o restante do territorio paraense e
a outras regioes brasileiras, além de ser o maior “polo” turistico em extensao territorial.
Ao considerar que, ndo necessariamente, a relacdo entre a politica publica de turismo e o
territorio obedece as concepgdes projetadas pelos sujeitos que elaboram os documentos — bem
como suas as estratégias por eles desenvolvidas —, este trabalho tem como objetivo central analisar
arelagdo entre a politica publica de turismo langada no territorio paraense pelo governo estadual
e sua regionalizagdo, a partir dos exemplos dos polos Belém e Araguaia-Tocantins. Considera-
se 0 ano de 2001 como marco na implementagdo de uma politica de turismo para o territdrio
paraense e da regido amazonica e, nesse caso, toma-se o recorte regional escolhido para que as
politicas sejam operadas; ¢, também, a regido em questdo, a forma espacial que contingéncia
a dinamica turistica no estado. No meio de todo esse processo, procura-se demonstrar que a
regido turistica no Estado do Para ndo existe na realidade. Ela &, por outro lado, muito mais um
artificio politico de quem elabora as politicas do que um resultado de forgas econdmicas, sociais
e politicas da realidade. Utilizam-se dados do boletim paraense de turismo (FAPESPA, 2017) e
os planos de desenvolvimento do turismo publicados pelo governo como parte da metodologia.
O trabalho esta dividido em trés se¢oes, além desta introducao, do desenvolvimento e
conclusdo. Em um primeiro momento, discute-se de forma breve, um debate sobre politicas
publicas. Sempre que possivel, ancora-se esse assunto nao somente no territorio, mas também
no turismo, na tentativa de criar um amalgama tedrico-conceitual. Em um segundo momento,
apresenta-se o planejamento como uma das estratégias das politicas publicas, instrumento esse
que se torna necessario para conhecer o “terreno” do turismo. Na terceira e ultima se¢ao deste
trabalho, a ideia ¢ correlacionar o planejamento turistico feito pelo Estado do Para nas duas
regides-polos escolhidas: Belém e Araguaia-Tocantins. Nessa se¢do, argumenta-se que, pelos
dados secundarios obtidos e entrevistas com alguns agentes produtores do espago turistico, a
ideia de regido acaba por se tornar uma ferramenta retorica, um dispositivo do discurso politico
que usa aquele conceito como suporte, o que se chama aqui de (d)efeito da regionalizagao.

AS POLITICAS PUBLICAS, O TERRITORIO E A ATIVIDADE TURISTICA

Antes de mais nada, frisa-se que todo debate sobre politica publica ndo pode ser
tomado fora de um recorte temporal, bem como espacial. Isso significa dizer que toda
politica publica ¢ situada dentro de um determinado contingente no qual diversos sujeitos
que fazem parte do jogo politico atuam em um contexto.
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Na modernidade, o Estado assume a condi¢do principal de elaborador e executor das
politicas, ainda que ele ndo seja o Unico. Pode-se afirmar que uma das formas de se medir a
eficiéncia estatal na modernidade € pelo tipo de politica publica aplicada a nagdo. Porém, como
lembra Rodrigues (2013), como a politica publica traz no seu bojo o poder (propriamente a relagdo
de poder com diferentes grupos sociais), as tensdes e conflitos emanados desses confrontos sao
resultados inerentes: “em uma palavra, a politica implica a possibilidade de resolvermos conflitos
de forma pacifica” (RODRIGUES, 2013, p. 13). Esta ¢, portanto, uma de suas razdes.

Outra forma de compreender a qualidade temporal das politicas ptblicas reside na
diferenga entre politicas de governo e politicas de Estado. Dias e Matos (2012), por exemplo,
ao explicitarem o que entendem por politica publica, situam a diferenca entre o que seja uma
acao de governo (tipico das politicas de governo) e uma a¢ao do Estado (aquela que haveria
de ter o interesse maior do que ideias de governo ou bandeira partidaria). Para esses autores:

(...) deve ficar claro que embora as agdes do governo tenham por objetivo
primordial cumprir seu papel de gestor dos negocios do Estado e primeiramente
atender ao conjunto da sociedade, sem discriminagdo de qualquer tipo, visando
ao bem comum, as pessoas que integram a administragdo por prazo determinado
tém seus proprios interesses particulares e procurardo atender durante o tempo
que permanecerem como administradores da coisa publica, o que pode ou ndo
coincidir com os fins do Estado. E considerando esse aspecto que as politicas
publicas devem compreender todas as agdes dos governos, pois estas, de algum
modo, procurardo se legitimar através de um discurso (e alguma pratica) que
considera a necessidade de atender os fins do Estado (sic), pois ¢ esta expectativa
que possuem todas as pessoas da sociedade (DIAS; MATOS, 2012, p. 12).

Ao tomar a diferenga entre as agdes concernentes aos governos, as politicas
publicas podem, também, ser o oposto do que comentam Dias ¢ Matos (2012). Em
regimes democraticos, esse cendrio ¢ mais evidente, ja em regimes totalitarios nem tanto.
As democracias — tanto as mais consolidadas como as ainda em fase de desenvolvimento
—, assistem a disputas explicitas entre programas de governo que julgam serem suas ideias
mais bem afeitas ao desenvolvimento da sociedade de seus Estados-nagdes. Ainda que
seja uma definicao ampla, para uma atividade como o turismo, esse pode ser um ponto de
partida no que se refere a analise das politicas publicas.

No que se refere a andlise voltada ao turismo, inicialmente, revelam-se dois
elementos para discussao. O primeiro deles € que tais politicas sdo setoriais. Dito de outra
forma — ao menos no Brasil — o turismo nao ¢, necessariamente, a atividade geradora de
amplo alcance social e que dela diversos grupos ou classes sociais podem se beneficiar. O
termo “setor’ do turismo deve ser compreendido aqui como parte integrante de um cenario
mais amplo. Nesse caso, o resultado dos esfor¢os despendidos pelo Estado complementa
outras demandas da sociedade, a constru¢do de estradas, hotéis, iluminagdo publica
ou melhorias dos espagos coletivos sao exemplos. Tudo isso ndo tem como finalidade,
exclusivamente, a recepgao de turistas, mas estes sujeitos usam os fixos espaciais assim
como os ndo-turistas, mesmo que estes tltimos utilizem numa relagao desproporcional as
pessoas residentes do lugar turistico. De qualquer forma, esse ¢ um exemplo especifico
da atividade turistica em realidades regionais brasileiras e de como pode-se compreender
o carater segregador das politicas de turismo.
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O carater segregador, citado anteriormente, caracteriza o segundo elemento
das politicas de turismo. Ainda que uma parte da melhoria das condi¢des de vida da
sociedade em geral seja de uso misto (turistas e residentes beneficiados por politicas), ha
um esforco do Estado em conceber politicas de turismo especificas. O resultado disso €
uma apropriagdo seletiva do territorio. Nesse caso, nao sdo todos que podem, a principio,
beneficiar-se da concretizagdo das politicas publicas. A questao da desproporcionalidade
estd no centro do debate. Se, em algum momento, residentes e turistas podem se apropriar
do espaco, posteriormente, para alguns espacos seletivos, tal realidade ndo apresenta as
mesmas caracteristicas de uso e apropriagao do territério, cabendo a minoria dos turistas,
com distinto poder consumidor de bens e servigos, a condi¢do de consumo. Sdo exemplos
de desigualdade na apropriacdo e no uso do espacgo turistico os projetos a seguir: Via
Costeira (na cidade de Natal, Rio Grande do Norte), os Ecoresorts (na Amazdnia e no
Pantanal) e Costa do Sauipe (no litoral do Estado da Bahia).

Os exemplos citados anteriormente dao conta de uma parcela do debate sobre as politicas
publicas e como elas tém marcado presenca nos diferentes segmentos da sociedade. Isso
também mostra como tal debate tem apresentado crescimento e importancia nas formulagdes
de analises, esquemas e discussoes, além da reafirmacao que se deve ter na tomada das politicas
publicas como elemento integrante dos debates conceitual e critico pelo qual tem passado.

Steinberger (2013) afirma haver entre o territorio, o Estado e as politicas publicas uma
relagdo entre esses entes que se torna inseparavel, o que resulta em situagdes especificas.
Aquilo que se torna uno — no movimento do espago e do tempo — apresenta, a0 menos, duas
nuances importantes, as quais sdo, assim, explicadas: 1) a primeira reside no fato de que a
inseparabilidade entre os trés entes citados anteriormente pode resultar em desenvolvimento
socio-politico-territorial ou ndo. Essa probabilidade ndo se torna, aqui, um jogo de palavras,
mas, por certo, revela que tal relacao sempre ¢ mediada por um produto de articulagdes no qual a
representatividade politico-territorial € muito intensa e reveladora de conflitos e/ou consensos.
Nesse sentido, mesmo que haja a afirmacao do ponto de vista real (aquilo que acontece na
realidade cotidiana dos sujeitos), as categorias praticas: territdrio, politicas publicas e Estado
devem ser tomadas a partir do que deixam como marcas na sociedade. 2) A segunda diferenca
reside no significado atual de Estado — seu contexto — pois, ndo se torna suficiente apresenta-
lo como sujeito integrante da triade. Na verdade, a forma ‘central’ como ele se apresenta na
composicao das politicas publicas, bem como o que se espera dele na construcao do territdrio
¢ fundamental para entender o mecanismo que faz funcionar a triade anteriormente citada.
Posto isso, em um contexto mercadodfilo, nos termos de Souza (2002), por exemplo, o Estado
— sobretudo os tipos de governo — pode representar interesses de sujeitos representantes dos
grandes circuitos do capital mundial, o que pode levar a uma outra configuracdo na qual o
territorio pode vir a se tornar recurso (HAESBAERT, 2004).

Posto isso, cabe lembrar que, independentemente do tipo, intensidade, grau
ou afinidade da politica publica, sua materialidade ¢ garantida, ou seja, toda politica
publica tem fundamentagdo territorial. Nesse sentido, o territorio aparece implicita ou
explicitamente nas politicas, ora como arena de conflitos (condi¢ao e produto), ora como
receptaculo (quando os conflitos sdo velados ou ha a produgdo do consenso).

Vale destacar que, historicamente, no que se refere a atividade turistica, por
exemplo, ao menos no Brasil, as politicas publicas de turismo sdo elaboradas desde a era
Vargas e se multiplicaram com a fundacdo de seu ministério, em 2003. A regido, por sua
vez, j& se configurava como principal recorte das a¢des de planejamento nos albores do
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Ministério do Turismo (MTur). Entretanto, tal recorte procedido pelos governos que se
sucederam desde entdo, vem tornando a regido muito mais uma somatoéria das relagdes do
que, propriamente, resultado delas. De qualquer forma, a base territorial lhe ¢ garantida.
No que se refere a importancia que as politicas publicas possuem, Steinberger (2013)
afirma que elas sdo caracterizadas por dois tipos de abrangéncia, sendo a primeira intitulada
“Panoramicas” e a segunda, “Focais”. As panoramicas, segundo a referida autora:

Contém apenas diretrizes gerais, ou seja, apontam caminhos aonde se quer
chegar (...). Os defensores do modelo de politicas panordmicas argumentam que
as prioridades devem ser definidas somente na hora de realizar os investimentos.
Argumentam também que uma politica nacional deve mapear as institui¢des,
as politicas e os programas existentes, procedimento considerado basico para
a abertura e didlogo e para sistematizar em um Unico documento o que ja vem
sendo feito e o que esta sendo pensado para o futuro. Argumentam ainda que
a construcao de um discurso abrangente, sem filtros, garante a legitimidade,
aceitacdo e apoio das varias entidades governamentais e da sociedade civil.
(STEINBERGER, 2013, p. 26).

Ja, as focais:

E preciso dialogar com um niimero de agentes-atores bem maior do que na época
da ditadura, quando a defini¢@o de prioridades era facil por ndo haver participagéo.
Concordam, com o procedimento de mapear, sugerido pelos defensores do modelo
de politicas panoramicas, mas advogam um segundo passo: consultar para construir
junto, cientes de que em algum momento vai ser necessario encontrar 0 minimo
de consenso para definir prioridades — alguns vao perder outros vao ganhar. Dizem
que quando uma politica ¢ ampla ndo ha apoios nem resisténcias, porém politicas
assim abrigam discursos contraditdrios e ndo articulados. Todavia reconhecem que
produzir politica € sempre um exercicio de retorica porque, de fato, a defini¢do
de prioridades continua sendo feita por meia duzia de agentes-atores, o que nada
inova em relagdo a ditadura. (STENBERGER, 2013, p. 27).

Poder-se-ia ler a diferenca entre os dois segmentos a partir do olhar da formalidade
que uma politica publica pode apresentar, ou, em outros termos, a burocracia. Na
perspectiva panoramica, a presenca dos sujeitos diretamente afetados fica em segundo
plano, posto que na perspectiva focal isso ¢ o oposto e, a0 mesmo tempo, ponto de
partida. De outra forma, seria pensar, também, o poder politico expresso nas escalas. Uma
questao fundamental na perspectiva focal € o reconhecimento da contradi¢do como ponto
positivo e alimentador de politicas. Nesse sentido, aponta-se para uma realidade pratica
do territorio, qual seja a de que esta categoria se reproduz com o auxilio de temporalidades
distintas, mas integrantes de um mesmo conjunto de politicas. Entretanto, tal verdade nao
se aplica a toda e qualquer politica publica, pois o exercicio da “diferenca territorial” pode
ser encoberto pela acdo de sujeitos hegemodnicos do processo politico. De toda sorte, os
grupos sociais (na relagdo intrinseca com o Estado) sao fundamentais para a compreensao
das referidas politicas. Se no territério as relagdes de poder sdo conceitos-chave (SOUZA,
1995), nas politicas publicas tais relagdes também o sdo.
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Esse se torna um elemento do debate fundamental para relacionar as politicas
publicas de turismo ao territorio. Especialmente no Brasil, o turismo institucionalizado
planeja as atividades segundo a modalidade das politicas panoramicas, retratadas por
Steinberger (2013). Costumeiramente, os agentes integrantes das decisdes politicas sobre
o turismo sao pessoas ligadas ao Mercado, a saber: agéncias de viagens, proprietarios
de hotéis, donos de restaurantes consagrados, investidores imobiliarios e, obviamente,
representantes politicos notadamente de classe média, afeitos ao fluxo de mercado tipico
do que Santos (2004) afirma ser o circuito superior da economia urbana. Nesse tipo de
politica de turismo, o consenso ¢ prioritario no lugar do conflito (ou, a0 menos, no campo
das divergéncias), o que confirma que a referida atividade seja segregadora ou seletiva,
com fins vinculados a produtividade como uma de suas diretrizes centrais.

Ao considerar a realidade na qual as politicas de turismo assumem uma postura
seletiva do territério, uma das chaves para o processo de compreensao ou funcionamento
desse sistema € o planejamento dessas politicas. Dito de outra forma, como esse
planejamento funciona, seus elementos centrais ou estratégias de demarcacao das agoes,
bem como suas caracteristicas sdo questdes inerentes as politicas publicas.

O PLANEJAMENTO NAS POLITICAS PUBLICAS DE TURISMO

Em muitos manuais e textos em geral, a maxima de que o planejamento consiste em uma
acao do presente para intervencdes futuras € recorrente, tal como afirma Hall (2001). Quando
se relaciona o planejamento as politicas publicas de turismo, esse mecanismo se repete em
graus e niveis diferentes, independentemente de quem o planeja. Ao se tomar o Estado como
sujeito que executa o planejamento das politicas de turismo, percebe-se que as deliberagdes
feitas se situam no campo da tecnocracia (SOUZA, 2002), ou seja, o fluxo de ideias oriundas
dos representantes técnicos do Estado, em comum acordo com a iniciativa privada, fazem com
que o planejamento das politicas da referida atividade assuma uma condicao relativamente
fechada a pluralidade de agentes, sejam eles de diferentes representagdes.

Brandao (2013), por exemplo, afirma serem o territorio, o Estado e as politicas uma
triade relacional e que escapa aos anseios exclusivos da tecnocracia. Da mesma forma,
pode haver uma relagdo técita entre os trés elementos destacados. Steinberger (2013) fala
do territério usado, nos termos de Milton Santos, como categoria central na concepgao,
elaboragdo, implementacao e analise das politicas publicas. No entanto, no que confere
a atividade turistica, essas demandas fogem ao cenério ideal descrito por esses autores,
o que deixam uma marca tipica do planejamento dessa atividade. Tais politicas publicas,
por sua vez, acabam por se configurar em uma abordagem vertical, ou seja, aquela em que
0s governos sdo protagonistas do processo, a0 mesmo tempo em que sao centralizadores.

Souza (2003) ¢ uma autora que analisa o “estado de campo” das politicas publicas e
toma o Brasil como pardmetro real. Uma de suas observacdes sobre esse tema diz respeito
ao planejamento, o qual, segundo ela, ¢ mais operacional do que as citadas politicas.
Ainda segundo essa autora, o planejamento — em conjunto com os projetos € programas
— configura-se como elemento que une a politica ao territorio. O dado importante ¢ que
eles tém em comum o desenvolvimento do territério como meta, mesmo que este ultimo
possa aparecer de forma velada na formulagdo de politicas publicas. Elas funcionam
como um conjunto de normas que permite fazer do planejamento um instrumento a seu
favor. A ideia aqui esté relacionada ao possivel “poder” que as referidas politicas t€ém na
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reorganizacao do territério por meio do uso do planejamento (assim como dos projetos e
programas correlacionados). Esse cenario s6 € possivel quando o Estado assume a posi¢ao
de protagonista, conferindo-lhe, assim, a prerrogativa de solucionador de problemas da
sociedade. Entretanto, ainda que se saiba que o Estado seja o principal sujeito na tomada
tais politicas, isso ndo lhe garante, na pratica, o equacionamento das questdes sociais,
fazendo com que se questione a eficacia e a forma como sao planejadas essas politicas.

Outra autora que oferece uma visdo sistémica sobre o planejamento ¢ Carvalho
(2009). Esta autora situa o debate do planejamento na escala urbana. No entanto, a ideia
central de seus argumentos € necessaria para a compreensao conceitual do planejamento
e sua respectiva aplicabilidade nas politicas de turismo. Para ela, o primeiro critério que
identifica o planejamento € o “reconhecimento dos problemas”. Nesse sentido, ndo basta
apenas saber que os problemas existem, mas a procedéncia por meio do diagnostico ¢
fundamental no seu reconhecimento. Esse critério permite um caminho mais claro para a
solucao dos problemas, ainda que isso se concentre no campo das ideias e seja indiferente
a abordagem escolhida pelo planejador. Ribeiro e Cardoso (apud CARVALHO, 2009)
utilizam a ideia de padrdo como os principios que norteiam o diagndstico por meio do
planejamento. Por meio dele, apreende-se o “conjunto de representagdes que categorizam
a realidade social e as técnicas de agao” (CARVALHO, 2009, p. 22).

Do diagnostico passa-se a “pratica socioadministrativa”, momento este em que o
planejamento examina o que foi feito anteriormente. Nessa fase, vale-se do uso das metas e
objetivos tragados dentro de uma ampla analise do problema, exige-se dos atores envolvidos
no processo do planejamento “o dominio de recursos instrumentais e de conhecimentos, e
exclui, em consequéncia, aqueles que nao o detém” (CARVALHO, 2009, p. 23). A pratica
socioadministrativa, assim, revela o conhecimento técnico como central nessa fase do
planejamento. Entretanto, cabe salientar que isso pode revelar alguns problemas no que se
refere a tomada de decisdo. E o caso da excessiva centralizagio do pensamento técnico ao ser
considerada a tinica forma de resolucao dos problemas (algo tipico no planejamento turistico
de Estado). Nesse tipo de pensamento, desconsidera-se a forca dos grupos sociais que nao
possuem a mesma qualificacdo profissional que os técnicos, mas podem construir suas bases
de decisodes técnicas pautadas na ampla experiéncia do vivido —algo incomum nos tecnocratas.

Carvalho (2009) afirma, ainda, que “assegurar ou reestabelecer a ordem” ¢ o fim ultimo
a ser perseguido na tomada do planejamento (urbano). A ideia de superacdao da desordem ¢
tomada a partir da visdo dos especialistas. No entanto, a mesma autora sublinha a questdo de
se saber que tipo de publico se persegue para estabelecer tal ordem. Na esteira desse processo,
segundo ela, cabe ao planejador instigar a aparéncia vigente. A ordem prevista no planejamento
nao deveria, em tese, ser sucumbida pela supremacia do modo de produgao capitalista.

Se, por um lado, do ponto de vista historico, a ideia de planejamento e das politicas
publicas sempre estiveram associadas aos problemas humanos que afligem a sociedade
como o saneamento ¢ a educagdo, por exemplo, haveria de se questionar se o turismo
seria um problema social que necessitaria de uma “atencdo social”. Ao se tomar isso
como verdade, sempre havera a necessidade de se planejar o turismo mediante as politicas
adotadas para que os problemas sociais advindos sejam resolvidos. Do contrario (e aqui
reside o paradoxo do uso do tempo e do territorio que se destina ao turismo), o Estado
elabora politicas publicas do turismo, as planeja e as executa como forma de legitimar um
fluxo de mercadorias, de ideias e de pessoas que sustentam uma concepgao de vida que
ndo necessariamente ¢ compartilhada por todos como prioridade, sobretudo se tomarmos
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o territorio dos Estados-nagdes pobres como referéncia. Sendo assim, as demais agdes
sociais acabariam por convergir para as demandas que as politicas de turismo exigiram
como necessarias para o desenvolvimento dessa atividade.

Escobar (2000) ¢ um autor que apresenta, por sua vez, a ideia de que a disciplina ¢ algo
que esta associado ao discurso do planejamento, necessariamente, as politicas publicas. Isso
significa dizer que, da mesma forma em que tais politicas e o planejamento podem resolver os
problemas sociais, podem, também, deixar a marca de um modus operandi que s6 € possivel
via Estado e todo seu aparelhamento burocratico. Em uma atividade como a do turismo, isso
pode suscitar questdes que somente o Estado pode promover. Assim, o planejamento por meio
das politicas publicas teria, em tese, a visdo “ordenada” do territorio pleiteado para a pratica
do turismo. Ja Benevides (1998) ¢ enfatico ao dizer que o planejamento da atividade turistica
€ composto por estratégias do Mercado, e, por isso mesmo, as demandas governamentais
nao fogem as diretrizes mercadoldgicas. Toda estratégia de natureza publica ocorre, portanto,
nessa dire¢do. Ainda para este autor, pensar o turismo dessa maneira, ajuda o Estado a veicular
uma imagem externa: a de que a presenca centralizadora do governo na gestao publica da
referida atividade ¢ algo que ndo contribui para a atragao de investidores.

E a partir da ideia geral do planejamento do turismo apontada por Benevides (1998) que
se pode conceber como funciona a relagdo politica publica de turismo e territério no Estado
do Pard. O autor ainda faz uma importante afirmagao em relagao ao Estado do Ceara acerca
do planejamento-turismo-politicas publicas que ajuda a compreender areas periféricas,
tais como o ja referido Para: segundo esse autor, o engajamento do estado brasileiro e,
em especial do cearense, na promogdo do turismo como “questdo de desenvolvimento”,
associado as tendéncias de reorganizacdo industrial em escala mundial, fazem com que
regides periféricas, notadamente subdesenvolvidas, reafirmem seu posicionamento ainda
mais periférico no que confere a uma produgdo industrial. Nesse sentido, elementos
tipicamente do mercado global presentes no planejamento da atividade turistica nada mais
podem representar do que a afirmagao dos agentes privados sobre a questao publica.

Do ponto de vista espacial, essa ideia esta alicercada no recorte regional. No Estado do
Para, as regides turisticas assumem o discurso — pretensamente “desenvolvido” — de que a
relagdo planejamento e Mercado ¢ necessaria para o bom andamento das politicas publicas.

O PLANEJAMENTO DO TURISMO NAS POLITICAS PUBLICAS NO ESTADO
DO PARA: AS “REGIOES-POLOS” BELEM E ARAGUAIA-TOCANTINS

Desde 2001, o Governo do Para apresenta sucessivas publicagdes de informacdes e
documentos relacionados ao turismo de forma paradigmatica, tais como o seu primeiro plano
de desenvolvimento do turismo (PARA, 2001). A partir de entfo, a referida atividade ganhou
espaco de forma gradativa na agenda das politicas publicas, seja como prioridade ou ndo. Em
2011, o governo do estado langa uma revisao de seu primeiro plano, intitulado “Plano Ver-o-
Para de desenvolvimento do turismo” (PARA, 2011). Nesta etapa, a relagio do governo com
setores do mercado especializado no turismo se acirra. A atividade ganha ares mais especificos
no que concerne a um planejamento estratégico, nos moldes do que ja havia falado Vainer (2000)
sobre a cidade. Neste caso, os conceitos e técnicas sdo fortemente inspirados no planejamento
empresarial. A presenca macica do Mercado no planejamento das atividades turisticas no Para
marcaria de vez uma presenca ininterrupta de um modus operandi de um tipo de gestao publica
do turismo que expde ndo somente as cidades, mas também, as regides como um todo.
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As regides turisticas ou polos turisticos do Estado do Pard sdo seis: Belém, Marajo,
Tapajos, Xingu, Araguaia-Tocantins € Amazonia-Atlantica. Elas foram definidas no plano
de turismo de 2001 e oficializadas como procedimento para todo tipo de politica publica a
partir da resolugdo 001/2009 (PARA, 2009). A partir dessa publicagio, a politica de turismo
do Estado passa a ser adotada conforme tal contingéncia juridico-politica e administrativa.

Os polos regionais deveriam sintetizar uma caracterizagdo que lhes era conferida
de acordo com aquilo que mais se aproximava do tipo de turismo por regido, ou seja,
para cada nova regido formada (regides) haveria uma “identidade turistica”; a partir dessa
configuracao, as politicas de turismo seriam implementadas. O territdrio paraense, assim,
passaria por novos recortes espaciais obedecendo aos critérios estabelecidos dos pontos
de vista técnico e politico na tentativa de legitimar a concepgao de turismo elaborada
naquele momento. Ainda que houvesse pequenas variagdes, por causa da identidade
regional, as politicas dessa atividade deveriam — em tese — ser associadas ao tipo de
diretriz ou norteamento politico proposto pelo Governo do Para.

Por conjugar critérios relacionados a formagdo cultural com divisdes politico-
administrativas e a fisiografia, as regides turisticas criadas ndo necessariamente
representam ou exprimem caracteristicas regionais difundidas no interior de seus recortes
espaciais. A postura técnico-metodologica adotada pelo Estado foi a de criar “regides-
polo”, com suas respectivas sedes e municipios centrais que pudessem exprimir, em
sintese, o tipo de politica publica a ser materializada nas novas regides formadas. Tal ideia
ja fora desenvolvida, inicialmente, no primeiro plano de desenvolvimento de turismo do
Para (PARA, 2001). Aquela época, a politica dos polos de desenvolvimento — baseadas
nas ideias de Perroux (1967) — do turismo teria a seguinte configuracao:

Com base nestes seis polos, cuja extensdo e composicdo de municipios
foi estabelecida pelo Governo Estadual, foram identificadas as unidades
municipais prioritarias para etapa inicial do Plano de desenvolvimento do
turismo. Estes municipios também foram determinados pelo Governo Estadual
de acordo com um critério objetivo de produtos turisticos consolidados. Além
disto, a priorizacao adotada significa o reconhecimento de que estes municipios
dispdem de maior grau de potencial, pela for¢a de seus atrativos e o minimo de
infra-estrutura ja instalada em uma primeira etapa. A partir destes seis polos,
a tendéncia ¢ do turismo ir se desenvolvendo através de ondas concéntricas
até atingir a totalidade de cada polo. Considerando, inclusive, a integragdo do
mercado intermunicipal de produtos turisticos ndo necessariamente exclusivos
a area fisica do municipio prioritario, podendo agregar recursos de municipios
vizinhos sempre que ocorrer demanda significativa. (PARA, 2001, p. 5).

De acordo com o exposto, percebe-se, na pratica, a forma de espacializacao da
atividade turistica no territorio paraense que, a partir dos municipios principais, tem na
teoria dos polos de crescimento (PERROUX, 1967) seu principal argumento técnico,
politico e pratico para promover o turismo no Estado do Para. O recorte regional, portanto,
¢ resultante de uma hipotética influéncia regional que o municipio central, bem como outros
de importancia significativa — as sedes dos polos turisticos —, promovem na extensdo do
recorte espacial implementado, este exercicio cartografico ¢ o que se vé na Figura 1:
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Figura 1. Mapa do Estado do Para com as suas respectivas regides-polo de turismo, segundo o Governo do Estado.

Os investimentos publicos, por sua vez, concentram-se nas localidades escolhidas como
prioritarias. Aideia de se criarum efeito regional dinamizar-se-iade duas formas, as quais sdo explicadas:
A primeira delas concentra-se na sede da regido-polo por conter, econdmica e historicamente, algum
tipo de indugdo ou estimulo a reproducdo da atividade turistica. Essa estratégia ¢ legitimada como
inicial por haver, portanto, uma animosidade econdmica na localidade, dai ter, como possivel resultado,
um fluxo de turistas para a sede do municipio. Em segundo lugar, sob um possivel efeito de arraste
ou irradiacdo das atividades, ou seja, a pratica turistica da sede do municipio criaria um resultado no
complexo regional ou, como é apresentado na ultima citagfio do primeiro plano de turismo (PARA,
2001), deveria haver uma integragdo intermunicipal tendo como espelhamento a pratica turistica
exercida na sede do polo. Esse argumento também prevalece na versao mais recente do plano de
turismo do Governo do Estado (PARA, 2011), sendo que suas ressalvas sdo mais contundentes para
os produtos turisticos consolidados. A partir da ideia de “ondas concéntricas” (PARA, 2001), as
regides deveriam difundir o ide4rio ou segmentagao turistica das sedes dos polos.

O que chama a atengdo ¢ a adogao de um tipo de teoria ha muito tempo combatida e
classificada por muitos especialistas como superada. A teoria dos polos de Frangois Perroux ¢
disseminada a partir de uma realidade factual da industria como carro-chefe do desenvolvimento,
o que a difere por completo da atividade turistica, que ¢ caracterizada como um servico
econdmico. Da mesma forma, esse argumento vai ao encontro da maxima de que a referida
atividade ¢ uma industria sem chaminés, ideia esta que se torna cliché e fragil do ponto de vista
conceitual. Com base em Oliveira (1984), por exemplo, o cenario hipotético da teoria dos polos
de crescimento contempla o processo de dominagao das fragdes espaciais (regides) em relagao
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a outros espagos. No que se refere as regides-polo de turismo de Belém e Araguaia- Tocantins,
essa relagdo entre as escalas ndo se realiza pois a atividade turistica ndo produz o mesmo efeito
espacial que as industrias, ou seja, o turismo € concentrador ou funciona por meio da atracdo de
pessoas e mercadorias, ja a indistria, de forma ampla, pode irradiar-se pelo territorio, formando
regides, ainda que, neste cenario, haja cidades centrais na estrutura espacial.

Os efeitos do planejamento e da politica de turismo adotados pelo Governo do Para
acabam por reforgar os centros em detrimento de seu entorno. Mesmo assim, o Governo do
Estado afirma que isso se caracteriza como uma politica regional. Na realidade, a ideia e a
concepcao de regido sao comprometidas pela forma de investimentos de grande porte feitos
nas sedes municipais sem conexao ou interdependéncia das diversas fragdes espaciais internas.

AFigura 2 ¢ um exercicio hipotético de como funcionaria a politica de turismo adotada
pelo Governo do Pard mediante um planejamento baseado na pseudo polarizacao regional:
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Fonte tematica: Para (2016)

Fonte: AUTOR, 2020.
Figura 2. Mapa da intengdo das politicas de turismo no Estado do Paré para os polos Belém e Araguaia-Tocantins.
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Alguns agentes ligados diretamente a politica de turismo do Pard, sejam eles privados ou
publicos, possuem opinides expressas que ora convergem ora divergem sobre a eficiéncia das
politicas por meio das regioes. O representante do Sindicato dos Hotéis de Maraba revela dois
elementos no planejamento da atividade turistica, a saber: o primeiro, relacionado a ndo integragdo
dos diferentes sujeitos que vivem do turismo —mesmo que sejam representantes do setor de servigos
ja consolidados em cidades como Marabd; e o segundo, relacionado a extensdo territorial do polo:

Olha... eu sou sincero com vocé... Eu fiquei — eu e o municipio todo
—nos ficamos meio a margem do que foi decidido a nivel de Estado,
embora nds temos feito um semindrio de turismo aqui voltado para a
sustentabilidade — a presenga do governo do estado se fez através do
Secretario de turismo — € uma das reinvindicagdes que nos tinhamos
era a subdivisdo do polo Araguaia-Tocantins que era muito extenso,
ele comecava na regiao de Barcarena e terminava em Concei¢ao do
Araguaia. Quer dizer, mil e poucos quildmetros de distancia e nao € s6
uma distancia fisica, né? Entdo, o que eu penso da politica de turismo:
o governo do estado fez, inicialmente, a coisa certa, ou seja, investiu
na capital, s6 que isso comegou la no primeiro governo do Almir
Gabriel e eles continuam com a mesma politica de investimento na
capital! Eles ndo distribuem a renda a tornar os outros polos regionais
atrativos. Entdo, a concentracao de investimentos no turismo continua
muito focada na capital (...) (sic) (Presidente do Sindihotel Maraba.
Entrevista concedida no dia 7 de junho de 2016).

A escala geogréfica se confunde com a escala cartografica, também, no discurso
de representantes do Governo do Estado. Por seu turno, esse tipo de procedimento para
o planejamento da atividade turistica, ao considerar as dimensoes territoriais do Estado
do Para, acaba por compreender a regido, apenas, como um recorte cartografico para fins
administrativos, o que, por sua vez, inviabiliza a efetividade da regido como um todo,
pois cria um “pedaco” do territorio sem levar em consideragdo as dinamicas internas:

A questdo do polo (...) O Brasil todo trabalha em cima de regides turisticas,
né? Entdo... n6s chamamos de polo, mas, na verdade, sdo regides turisticas.
Sdo por afinidades, atrativos mais ou menos parecidos --- Entdo, na verdade,
¢ uma maneira de vocé reunir isso e vocé trabalhar questdes desses polos por
informagao, por atragio, entendeu? (...) E interessante vocé trabalhar por polo,
apesar de que nossos polos, eles sdo grandes, mas eu ndo sei se vocé... hoje
em dia, como Estado, vocé teria pernas pra trabalhar, vocé fragmentar mais
outros polos. Eu falo isso em funcao do Xingu e do Araguaia-Tocantins, ele ¢
grande demais. Mas... para se alimentar ele ¢ meio complicado fragmentar tanto.
S&o mais coisas pra vocé ter que administrar. Mas, assim, eu acho interessante
enquanto proposta pra vocé direcionar recursos, direcionar agdes também e fazer
com que tenha o minimo de governanga em cima deles. Porque a ideia desses
polos ¢ reunir esses municipios e esses municipios fazerem suas instancias de
governanga (...) (sic) (Diretora de Politicas de Turismo da Secretaria de Estado
de Turismo do Para. Entrevista concedida no dia 19 de agosto de 2015).
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A partir da leitura critica de Oliveira (1984), pode-se associar as ideias da
representante técnica do Estado (Diretora de Politicas Publicas) a uma tentativa de
superar os desequilibrios regionais internos a um dado territério. No caso do turismo,
para o Governo do Estado do Pard, a formacao de regides-polo seria o contrapeso dessas
dificuldades. Em relagdo, especificamente, aos polos Belém e Araguaia-Tocantins, os
atrativos ligados ao patrimonio histérico-cultural do primeiro e o intitulado “turismo de
negocios” para o segundo levariam ao desenvolvimento regional do turismo e provocariam
o dinamismo de outros setores contingenciados no entorno das referidas regides. No
entanto, o que era para mitigar problemas, acaba acirrando e consolidando os centros
turisticos ja conhecidos no Estado do Para e no Brasil.

Uma das tentativas que o Governo do Paré utiliza para justificar sua politica sdo
os recursos destinados aos polos. Por este caminho adotado, propaga-se uma ideia
de totalidade, quando, na pratica, sdo as sedes dos polos que concentram 0s recursos.
Na Tabela 1, os dados referentes ao repasse do MTUR estdo em consonancia com o
planejamento turistico do Pard, ou seja, por polos. Ja no Grafico 1, mostra-se a distribui¢ao
das Atividades Caracteristicas do Turismo — ACTs — para o polo Belém. Por meio delas,
percebe-se como a concentragdo se manifesta numericamente no municipio que possui o
maior contingenciamento de recursos voltados ao turismo, o que nos permite, por sua vez,
compreender a maior atra¢do de turistas e demais consumidores.

Nota-se, pelo Grafico 1, que a forca econdmica de Belém — caracterizada pelas ACTs
— permite uma ideia de que o desenvolvimento dos demais municipios ¢ inibido pela capital,
o que justifica, por sua vez, a delimita¢do dos investimentos econdmicos, do ponto de vista
espacial e da infraestrutura dessa cidade. Da mesma forma, os investimentos privados
acabam por se concentrar na sede do polo devido ao maior fluxo de consumidores — turistas
e ndo turistas. A regido, assim, ¢ suprimida, pois, 0s mesmos investimentos feitos na sede do
polo ndo reverberam sua magnitude para os demais que integram a mesma regiao.

Tabela 1. Repasses de investimentos do MTUR por Polos de Desenvolvimento Turistico no Para, 2001-2015.

Polos Investimentos (R$) Part. (%)
Total Para R$ 164.217.135,00 100,00
Belém R$ 46.100.185,00 28,07
Araguaia-Tocantins R$ 39.470.010,00 24,04
Amazonia Atlantica R$ 32.652.293,80 19,88
Tapajés R$ 30.774.000,00 18,74
Marajé R$ 8.639.396,20 5,26
Xingu R$ 2.047.500,00 1,25
Nao Especificado (Governo Estadual) R$ 4.533.750,00 2,76

Fonte: Sicor/MTur, 2017.
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Grafico 1. Numero de ocupagdes por atividades caracteristicas do turismo por municipios da regido-polo
Belém - dez/2014.
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Fonte: Ipea, 2014.

Por seu turno, no polo Araguaia-Tocantins, 0o municipio de Marabé acaba concentrando
as demandas do polo. Sendo que, do ponto de vista das ACTs, o municipio de Parauapebas
redistribui o fluxo de pessoas na regido. No entanto, o elemento central de atragdo regional
ndo ¢ o turismo e sim a economia de minério, especialmente a extragdo de ferro da Serra
dos Carajas. O Grafico 2 evidéncia como as ACTs estao distribuidas no polo como um todo.

Asdiscrepancias dos investimentos, bem como da presenca de maior equipamentos € servicos
que favoregam o fluxo do turismo ndo se restringem, apenas, a uma analise interna ao polo, mas
permite, da mesma forma, comparar as regides diferentes. O territdrio do turismo paraense possui
uma concentracao de investimentos no polo Belém em relagao aos demais, como se pode perceber
na Tabela 1, j& apresentada anteriormente. Essa diferenca de investimentos econdmicos aponta
para uma auténtica seletividade territorial da politica de turismo implementada pelo Governo do
Para. A ndo equiparagdo dos investimentos promove, assim, uma assimetria regional, o que pode
redirecionar o fluxo de turistas e visitantes em geral entre as regioes.

Grifico 2. Numero de ACTs por municipios da regido-polo turistica do Araguaia-Tocantins, dezembro de 2014.
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Os dois graficos apresentados sdo exemplos do que ja fora publicado em anélises feitas
pelo Ipea (2014) quando se compara o turismo e a economia de forma geral —ambas tratadas pelo
orgao do Governo Federal como categorias distintas do crescimento do PIB brasileiro. Segundo
esse 0rgao, ndo se pode afirmar que o turismo acarreta o desenvolvimento da economia do Brasil
e sim que os demais setores (bem como as demais atividades) € que levam esta atividade a ter
uma dinamica. Esse comportamento reverbera nas regioes ¢ demais escalas espaciais.

No Paré, para os casos analisados, percebe-se a for¢a concentradora da economia
do turismo nas sedes regionais, as quais impulsionam para dentro (ao estilo de um
crescimento enddgeno) o movimento de pessoas, mercadorias e servigos do turismo, ao
passo que, no seu entorno, a relagdo econdmico-espacial ndo ¢ nutrida na sua totalidade,
0 que, por fim, causa um efeito regional ndo disseminado no espaco.

CONSIDERACOES FINAIS

As politicas publicas de turismo no Brasil e, especialmente, as politicas de um estado
amazonico como o Par4, ainda que ndo possuam a mesma densidade ou prioridade fornecidas
pelo Estado a outros setores da sociedade, tais como os de habitacdo e satide, demonstram
como 0s governos pensam seus territorios em diferentes escalas do planejamento e da acao,
mantendo os mesmos principios de crescimento econdomico e transformagao do territério,
utilizando-se, para isso, o recorte regional como instrumento da politica publica.

Utilizada pelo Governo do Estado como instrumento de politica ptblica, a regido, na verdade,
torna-se um trunfo que se limita a sua retérica, consumada em planos estratégicos do desenvolvimento.
Isso fica mais evidente mediante ao circuito espacial que o capital turistico faz quando se trata de uma
atividade que consome elementarmente o espago (CRUZ, 2001), ou seja, o capital se da de forma mais
intensa onde ja existe uma condigdo para sua reproducdo e ampliagdo. Como se pode demonstrar,
os assim chamados “polos regionais” pelo Governo do Pard possuem estruturas e equipamentos
espaciais voltados ao turismo de forma, grau e natureza diferentes. Dai, portanto, uma cidade como
Belém possuir mais condi¢des de atragdo de investimentos e turismo do que Marabd.

O planejamento regional do turismo também ndo se efetiva na pratica porque o
Governo do Estado encampa uma falsa ideia de regido. Baseia-se numa nocao polarizadora
do espago, onde o centro — notadamente o municipio mais importante — comanda a regido. No
entanto, na atividade turistica, esse efeito se processa de forma inversa ao caminho das demais
mercadorias. Ou seja, em vez de polarizar, as regides turisticas do Pard, tais como Belém e
Araguaia-Tocantins, elas atraem pessoas, servigos e ideias, resultando em uma concentrag@o.

Torna-se valido dizer que o caminho/estratégia que o Governo do Estado adota cria
um receituario que se adequa aos interesses do Mercado, principalmente aquele representado
pelas grandes corporagdes do turismo, como as cadeias hoteleiras, as maiores agéncias de
viagens de diversos segmentos relacionados as potencialidades do Estado. Deixa-se de fora,
assim, os agentes do circuito inferior da economia do turismo que ndo possuem 0 mesmo
poder econdmico, mas que, de alguma forma, possuem uma relagdo com a atividade turistica.

Torna-se necessario retomar as ideias de Brandao (2004, 2010, 2011) quando
afirma que os planejamentos urbano e regional possuem suas escalas definidas. Quando
ha conflitos ou problemas — de diferentes naturezas — a solu¢do passa, necessariamente,
pela articulacao das escalas de poder. Permite-se, dessa forma, uma “contratualizagdo das
politicas publicas”. Por este instrumento, diversos interesses emergem, sao discutidos e
solucionados. Facilita-se, consecutivamente, a cidadania.
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Por fim, acredita-se que a atividade turistica no Estado do Par4 deva percorrer esse
caminho, para que ndo se restrinja a ideia de que somente um punhado de pessoas € que pode
elaborar, planejar e executar o planejamento do turismo, como se percebe no atual contexto.
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