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Resumo

A partir de uma andlise do potencial da zona costeira brasileira, Bertha Becker descreve as
origens do processo turistico no Brasil e desenvolve um breve histérico de seu
desenvolvimento. O texto também narra o surgimento das instituicdes responsdveis pela
promog¢do da atividade turistica no pais.
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Conferéncia - Politicas e
planejamento do turismo no
Brasil

Realizada em Sao Paulo, no periodo
de 16 a 22 de julho de 1995

Nossa questdo primeira é uma
problematizacdo: é realmente o turismo
significativo como tema de pesquisa, de
planejamento para a geografia? E possivel
fazer um planejamento no caso do Brasil? E
qual seria o papel dos gedgrafose De
antemdo, gostaria de deixar claro que ndo
sou, absolutamente, especialista em turismo,
nem como consumidora, nem como
pesquisadora. Ndo é minha drea de reflexdo
maior. Mas me ocupo com a geografia
politica, e desde essa perspectiva posso
trazer uma colaboracdo a nossa reflexdo,
na forma de um estudo que fiz no ano
passado, investigando a politica federal de

turismo e o seu impacto na zona costeira.

Sabemos que a zona costeira tem sido
ocupada velozmente, num processo onde
o turismo é um fator importante para a
ocupacdo. Seria interessante saber se esse
tem uma politica federal de turismo como
referéncia, e clarificar qual seria ela. A
questd@o nos parecia muito importante,
porque o turismo é hibrido, para usar uma
terminologia da moda. E € hibrido, no sentido
em que ele é, ao mesmo tempo, um enorme
potencial de desenvolvimento e um enorme
potencial de degradacdo sdcio-ambiental,
na auséncia de uma regulacdo adequada
para o setor. Logo, uma politica federal de
turismo é extremamente importante, pois se
faz necessdrio administrar conflitos, fomentar
atividades, regenerar dreas degradadas,
desenvolver usos alternativos. E todo este
contexto é de fundamental importancia

para um diagnéstico para a zona costeira

brasileira.
O grande problema inicial que
enconframos em nosso estudo a

fragmentacdo da informacdo com relagcdo
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ao turismo. O material estava todo disperso,
e tivemos entdo que ter aquele jogo de
cintura brasileiro, utilizando
combinadamente diversas fontes. Com base
no levantamento realizado desejo apontar
aqui trés partes. De inicio vou tecer algumas
consideracodes sobre o que entendo ser o
significado do turismo e da zona costeira hoje.
Numa segunda parfte, vou aponftar,
brevemente, os elementos da politica
nacional do furismo que pudemos constatar
ser real-existente. E, finalmente, apontarei
uma conclusdo mais interpretativa, uma
interpretacdo geogrdfica da andlise

desenvolvida.
O tfurismo e a zona costeira hoje.

O turismo € uma marca do século XX,
que oferece condicdes de realizacdo para
o desejo de conhecer novos ambientes, que
para muitos autores, € inerente a condicdo
humana. Neste senfido, ele se confunde com
a propria geografia. Acho mesmo que essa
explicacdo ndo é tdo simplista como pode
parecer d primeira vista, porque ela pode
também abarcar a questdo da conquista
dos territérios, uma raiz da geografia. E esse
desejo de conhecimento de novos

ambientes, supostamente inerente a
condicdo humana, para uns seria, inclusive,
um escape a sedentarizacdo progressiva do

homem.

Mas a expressdo madura do turismo
pressupde a moderna sociedade capitalista.
Foi no século passado, a partir da ampliacdo
da escala da acumulacdo de capital e das
inovacdes da tecnologia de transporte, com
a ferrovia e a navegacdo a vapor, que
grupos sociais puderam gastar dinheiro com
o turismo tal como nds hoje entendemos tal
atividade. E surgem entdo os primeiros
agentes e companhias dedicados a
organizar a afividade. A promocdo de
atividades turisticas tforna-se
gradativamente, uma nova fronteira de

acumulacdo, cenfrada num novo produto,
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capaz de agregar-se aos espagos produtivos
pré-existentes de acumulacdo capitalista,
sem competir diretamente com eles. Mas foi
no século XX, e principalmente no pds-guerra,
que ocorreu metamorfose significativa no
turismo. Essa transformacdo se vincula com
as possibilidades de massificacdo de padroes
de consumo que o "welfare state" veio a albrir
nos paises capitalistas centrais. Isso se apoiou
sobre a regulacdo do trabalho, a limitacdo
do seu tempo, as férias remuneradas, a
aposentadoria, e a legislagdo social, bem
como 0s novos horizontes de possibilidades
abertos com o avido. Agora sim emerge o

furismo de massas.

O final do século XX traz mudancas
nesse quadro, relacionadas aos principais
vetores de transformacdo do mundo
contemporéneo: a revolucdo cientifico-
tecnoldgica, e a crise ambiental. Como esses
elementos se combinam e repercutem sobre
o turismo? Assistimos & passagem para um
novo modo de produzir, baseado em novas
tecnologias, numa inovagcdo continua de
produtos e processos. A velocidade é um
elemenfto decisivo nessa passagem,
impactando sobre os territdrios em todas as
escalas geogrdaficas, com redes técnico-
informacionais, permitindo articulagcoes
diretas entre o local e o espaco transacional.
A presenca das redes é extremamente
importante na viabilizacdo da
mercantilizagdo da imagem dos lugares. A
midia tem papel fundamental para o
desenvolvimento das estratégias de
marketing, elemento central na questdo do
turismo. O marketing, as redes de informacdo
e de circulacdo atraem crescente niumero
de consumidores, inserindo-os num circuito de

mercado afravés de "pacotes” diversos.

Mas hd&d um outro elemento
fundamental nesta mudanca do modo de
produzir, associado a crise ambiental: a
mudanc¢a de significado da natureza. A
natureza muda de significado. Ela perde

significados antigos, para passar a ser capital
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de realizacdo atual ou futura. Reserva de
valor, em alguns casos, (como as grandes
reservas de natureza dos paises
subdesenvolvidos), com sua utilizagcdo num
outro patamar condicionada a
disponibilidade de tecnologias avancadas.
Esse &€ caso de uma vasta gama de
elementos como a dgua, a biodiversidade.
E desde essa perspectiva, dos novos
significados atribuidos & natureza, podemos
considerar também a valorizacdo da

natureza como mercadoria para o furismo.

O novo significado da natureza estd
gerando um novo mercado turistico, o
chamado ecoturismo, com individuos
submetidos ao desejo de 'retornar a
natureza”, nela inserindo-se sem deformd-la,
desfigurd-la ou depredd-la. A experiéncia
desse "retorno” se dd de forma turisticamente
organizada em pontos selefivos no espaco.
Assim temos, desde uma perspectiva
geogrdfica uma valorizagcdo seletiva dos
territérios. Os territdrios sGo valorizados em
funcdo da sua acessibilidade, as vezes para
o marketing do turismo de massas, ds vezes
do ecoturismo. E essa valorizacdo incide de
modo importante sobre as zonas costeiras e
os paises periféricos, fropicais e mediterréneos.
E ébvio que aquelas praias ensolaradas séo
produtos de venda fdcil, mercadorias
valorizadas para as populacdes dos paises
temperados e frios. Esta questdo, na verdade,
cria um potencial de desenvolvimento, que
pode ser um fato portador de uma
multiplicacdo de servigos, de empregos
diretos e indiretos e de circulacdo de
mercadorias. Mas que também inclui um
potencial de impactos perversos, fanto
ambientais como sociais. E o que ocorre
quando o turismo revela uma face obscura
associada ao crime organizado, drogas,
prostituicdo e prdticas ambientalmente
predatérias, afetando, as vezes, circuitos
produtivos tradicionais e fazendo emergir
conflitos de uso do territério, e engendrando
verdadeiros fechados,

guetos que
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estabelecem uma clivagem em relacdo a
sociedade local, muitas vezes muito pobre e
tem identidade  cultural

que sua

desestruturada.
Como j& dizia Jean Gottmann, a zona
costeira tem um valor estratégico, e seu

papel

nacionais, € ser uma zona de articulacdo.

fundamental para os estados
Essa afirmativa hoje continua vdlida, pois a
zona costeira se tfornou ponto de contato
dos grandes circuitos logisticos de circulacdo
de dmbito global e planetdrio. Mas ao
mesmo tempo, a natureza da zona costeira
é revalorizada, no novo horizonte de
possibilidades da intervencdo tecnoldgica.
E essa revalorizagcdo diz respeito ndo sé ao
furismo e lazer, mas a toda uma gama de
recursos econdmicos fanto de origem mineral,
como pela presenca de lencdis petroliferos
em dguas territoriais, como também ainda
pela presenca de riquissimos recursos bidticos,
muitos ainda ndo inteiramente mapeados e
conhecidos. A alta biodiversidade faz das
zonas uma importante fonte de informacdo
sobre a vida, cuja codificacdo e fator
estratégico para o desenvolvimento

cientifico e tecnolégico contemporéneo.

Essa valorizacdo da zona costeira tem,
pois, mUltiplas dimensdes e, por isso mesmo, é
significativa para a geopolitica. Ndo é por
acaso que a Agenda 21 deu uma clara
énfase aos oceanos e G zona costeira,
embora a dimensdo social da questdo
populacional nela apareca ndo mais que
como um simples topico. O cerne dessa
énfase recai sobre aspectos fisicos. Em sintfonia
com isso hd todo um movimento em direcdo
daquilo que chamo de socializagcdo da
natureza (obviamente que ndo dizendo
respeito apenas a zona costeira), focado na
demarcacdo de grandes reservas de valor,
e, no caso da zona costeira, na revogacdo
do direito de posse do mar territorial de 200
milhas, para afirmar-se uma supostamente

desejavel restricdo da soberania dos estados

Vol. 1, N° 1 (2001)

nacionais a 12 milhas. Seria criada uma zona
econdmica exclusiva, na qual os estados
tém o direito de exercer a captfura dos
recursos vivos, mas esse direito seria perdido
por gquem ndo o souber explorar, passando

a ser entdo aberto a outros estados.

No Brasil o turismo j&d é um elemento
imporfante na economia, embora seu
crescimento tenha se dado de forma muito
relativos a

desordenada. Em termos

performance do Brasil no que diz respeito a
turismo ainda é modesta. Em 1990 o Brasil
representava apenas 0,24% do fluxo total
de turismo no mundo, participando com 0,57
dareceita mundial do turismo. Esse foi o "fundo
do pocgo", atingido em razdo da crise
brasileira, da perda de competitividade e
do forte impacto negatfivo causado pela
deterioragcdo da imagem do Brasil no dmbito
turistico, particularmente de seu "portal de
enfrada” a cidade do Rio de Janeiro, devido
a questdo de seguranca. Ainda assim,
mesmo com essa performance
infernacionalmente tGdo modesta, o turismo
figurou entre os dez produfos mais
importfantes da pauta de exportacdo
brasileira de bens de servicos,
correspondendo a 4,7% de seu total entre 87
e 90. E em 1991, o turismo superou a receita
obtida com exportacdo do café, do farelo
de soja, do suco de laranja, ocupando o
quinto lugar na pauta de exportacdo. E a
zona de maior incidéncia turistica no Brasil é
azona costeira, de cerca de 7 mil quildmetros,
com uma drea emersa de 480.000 km2, e 40
milhdes de habitantes. Praticamente, um
quarto da populacdo brasileira estd
concentrada em grandes metrépoles, com
a excecdo de Belo Horizonte e Sdo Paulo,

fundamentalmente localizam-se na costa.

No novo contexto do final do século
XX, valorizam-se novos elementos na costa
brasileira, com destaque para o Nordeste e
Santa Catarina. Em paralelo a esse processo,

embora com intensidade menor, valoriza-se
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o ecoturismo no centro-oeste e na regido
norte. O turismo se tfransforma em importante
vetor da ocupacdo litorénea no Brasil de hoje,
produzindo-se uma multiplicacdo de
complexos imobilidrios, balnedrios e marinas.
AqQui se coloca para nds a questdo de saber
se o furismo pode se fransformar num vetor
de desenvolvimento, capaz de realizar a
passagem para um novo modo de produzir
sustentdvel, efetivado dentro dos
par@metros valorativos que superem a viséo
miope de um desenvolvimento rdpido,
acelerado, a qualquer preco, e
"ambientalmente perverso”. E ainda de modo
mais especifico: existird ou ndo uma politica
nacional de turismo, orientada segundo tal

perspectiva?

Na realidade, esta politica de turismo
no Brasil, € bastante recente. Suas primeiras
regulacoes foram feitas em 1958, no periodo
de Juscelino Kubitschek, ligadas,
evidentemente, & energia, transporte,
circulacdo de automoveis, estradas e a
formacdo de uma classe média proprietdria
de carros particulares de passeio. E a
gestacdo da "classe média do Fusca", que
viabilizou uma ampliagdo da circulacdo
mercantil, desenvolvendo os mercados
turisticos brasileiros. O grande marco
institucional na evolucdo dessa politica foi a
criagdo da Embraftur em 1966, como uma
autarquia, e que enfocava o turismo como
uma "indUstria nacional" a ser fomentada,
dentro das prioridades estratégicas dos
governos militares posteriores a 1964. Na
Embratur a atividade era rigidamente

controlada, centralizada.

Na década de 80, o governo Sarney
legitimou uma certa liberalizacdo deste
mercado. Mas o fato mais marcante foi sem
duvida o inicio da articulacdo do turismo com
a questdo ambiental. Em 1981 foi instfituida
uma politica nacional de meio ambiente.
Desde entdo tenfou-se criar lacos entre o

turismo e a questdo ambiental. Em 1987 a
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Embratur lanca oficialmente, um novo
produto no mercado, o furismo ecoldgico.
No governo Collor, periodo da Conferéncia
Mundial Rio-92, com as pressoes
ambientalistas mais fortalecidas, foram
promulgadas as novas regulacdes para a
politica do turismo, que redesenham as

priorizagdes antecedentes.

E o que esta politica traz de novo? Ela
fortalece a idéia do turismo como fator de
desenvolvimento e se funda, ndo sé no
discurso mas também na prdatica, na
descentralizacdo, com a Embratur
deixando de ser a legisladora e executora
do turismo. Como resulfado dessa nova
politica nacional de turismo foi implantado,
ainda em 1992, o Plantur - Plano Nacional
de Turismo, enfendido como instrumento de
desenvolvimento regional. O fundamento do
plano é a diversificacdo e a distribuicdo
geogrdfica da infra-estrutura, que estava

alfamente concentrada no sul e no sudeste.

Para realizar esta redistribuicdo

geogrdafica, o Plantur prevé o
desenvolvimento de pdlos de turismo
infegrados em novas dreas, com uma
expansdo a eles direcionada da infra-
estrutura necessdria. Esses podlos sdo
entendidos como de trés tipos - consolidados,
em desenvolvimento, e potenciais - e
incidem na zona costeira. Inclusive hd todo
um planejamento de etapas, onde se prevé
um programa de turismo interno de massas,
com énfase nos fluxos dinamizados pelo
Mercosul e no ecoturismo. O que se
implementou efetivamente?
Fundamentalmente o chamado Prodetur-
Nordeste, o Programa de Acdo para o
Desenvolvimento do Turismo no Nordeste

Brasileiro.

A zona costeira é um espacgo
privilegiado para visualizarmos a fransi¢do
entre dois padroes de desenvolvimento. A
politica federal expressa exatamente essa

transicdo. A Constituicdo de 1988 delegou
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maior autonomia cos  municipios,

fortalecendo a descentralizagcdo. Em
paralelo a esse movimento os financiamentos
externos tornam-se mais escassos para
investimentos "desenvolvimentistas", e

direcionam-se para a conservacdo
ambiental. No nivel da formacdo de opinido,
hd forte pressdo de organizacdes da
sociedade civil no sentido ambientalista. Este
quadro, no contexto de uma aguda crise
financeira do Estado Nacional brasileiro, faz
emergir uma geopolitica interna de
agucamento da competitividade entre os

estados da federacdo.

Haverd alguma légica nesta tentativa
de politica nacional de furismo?2 No nivel
federal a fransicdo se manifesta no conflito
entre as politicas setoriais, onde diretrizes
desenvolvimentistas e ambientalistas por
vezes se chocam. E a zona costeira é palco
de tais choques. Por outro lado, as politicas
em si mesmas sdo bastante ambiguas, e
muitas vezes um discurso ndo corresponde &
pratica. H4 também uma tentativa do
Estado de definir seu papel numa estratégia
de descentralizacdo controlada ou selefiva.
No nivel dos parceiros, embora o discurso
aponta para a iniciativa privada, os
governos estaduais, municipais, a sociedade
civil e a populagcdo em geral, no exercicio
da cidadania, a realidade dos fatos
evidencia que os parceiros privilegiados
nesta politica sdo os governos estaduais. E os
fatos também evidenciam que dentre as
diversas regides houve um privilegiamento
do Nordeste. Esse quadro fica claro se
considerarmos as iniciativas que o governo
feve com relacdo aos financiamentos,
dentro da estratégia de descentralizacdo

selefiva ou controlada.

Se os governos estaduais sdo os grandes
parceiros do governo federal. Se sdo eles que
fazem a articulacdo com o governo federal,
e representam as demandas municipais. Se

sdo eles que estabelecem a hierarquia dos
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pdlos, e as prioridades dos projetos, qual € a
I6gica que podemos perceber subjacente &
acdo dos estados? Evidentemente que é
competir pelos recursos do préprio governo
federal, do BID, e de outras fontes, para com
isso implantar e desenvolver infra-estrutura e
atrair a iniciativa privada. E este o jogo dos

estados.

No caso do Nordeste, falou-se muito
que o que se visava reproduzir era o "modelo
Cancun”, com menor participac¢do relativa
estatal e maior aporte de recursos da parte
do BID e da iniciativa privada, um modelo
que levou cerca de sete anos para ser
implementado efetfivamente. Mas ndo acho
que o que ocorre ali seja muito parecido,
porque o governo federal teve a iniciativa
no senfido de obfer os financiamentos. Os
governos estaduais afuarem bastante e o
resultado foi mais rdpido. Tenho a impressdo
que a explosdo do turismo no Nordeste foi

muito mais rdpida do que em Cancun.

E preciso também mencionar uma
questdo importante para a légica desta
politica, a das agéncias de turismo,
promotoras da liberalizacdo comercial e da
ruptura com os vinculos reguladores da
Embratur. Essas agéncias sdo protagonistas
da articulagcdo direta local e internacional,
realizando via redes informacionais um um
curto-circuito na relagdo,centro - periferia
tradicional. H& uma verdadeira guerra de
marketing em processo. E a liberalizagdo
ainda é controlada e parcial. Assim, por
exemplo, libera-se charter para certas dreas
e para oufras ndo. Vive-se ainda uma

descentralizacdo relativamente controlada.

O que podemos aprender sobre os
provaveis impactos do turismo, é dificil, mas
podemos fentar apontar para algumas
probabilidades e tendéncias, tanto em
fermos de riscos como em fermos de novas
oportunidades. Do ponto de vista social, o
risco maior um crescimento econdmico nos

moldes do velho modelo promotor de
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desigualdades, exclusdo, poluicdo,
degradacdo ambiental, enfim, trazendo
apendas um consumo do espago e uma
circulac&o mercantil, sem trazer os beneficios
para a regido. Do ponto de vista territorial, a
estratégia dos pdlos mereceria uma
avaliacdo muito mais cuidadosa por parte
dos gedgrafos. Tivemos grandes experiéncias
com pdlos de crescimento no passado, e seus
supostos efeitos multiplicadores, na maioria
das vezes ndo ocorreram de fato. Os novos
pdlos podem estar reproduzindo no Nordeste
e no Sul, problemas que j& existem em outras
dreas, com grandes concentracdes,
saturacdo de saneamento, etc. Por outro
lado, as estratégias dos governos estaduais,
visando afrair dinheiro para o furismo nas
grandes metrépoles centrais, poderia ser, na
pratica, uma estratégia para a regeneracdo
das cidades, mas isso ndo € mais do que uma
simples hipdtese, ndo pode ser contado como

um fato.

E certo que lutamos politicamente pelo
fim do regime autoritdrio e de seu centralismo,
mas ndo podemos ignorar os riscos de uma
diluicdo do poder numa descentralizacdo
desregrada, ampliando, estimulando uma
competficdo agressiva entre os diversos
lugares. E isso ndo é sé um risco na zona

costeira nem sé no turismo.

Consideragoes finais a visao do
gedgrafo

Isso tudo mostra o qué?2 Mostra, dentro
da andlise que eu tentei fazer como gedgrafa,
que o papel da Unido é fundamental no
sentido de regulacdo. Regular a competicdo
entre os estados que hoje em dia é forte;
estabelecer as regras do jogo; disciplinar o
uso do solo; controlar as parcerias. E muito
bonito o crescimento compartilhado, a
parceria entre o governo do estado e a
iniciativa privada; mas h& que se estabelecer
as regras dessa parceria, e € ao governo

federal que cabe isso. Estabelecer os estimulos
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e os limites dessas iniciativas, desses poderes
novos, isso é extremamente importante. O
outro elemento importante a destacar, é
tentar implementar uma politica integrada,
para acabar com esses conflitos setoriais que
se criaram no Brasil, onde se multfiplicaram
agencias, empresas € cada um faz a sua
desordem e

politica, gerando

insustentabilidade institucional.

H& uma necessidade minima de
integracdo, de articulacdo entre as politicas.
E aqui quero trazer a tona a questdo do
zoneamento econdémico-ecoldgico, como
instrumento apto a condensar a politica
integrada com a regulacdo. Como j& diziam
gedgrafos cldssicos, a geografia lida com
resultado de integracdes complexas, e as
zonas sdo resultados de integracdo
complexas. O zoneamento ndo sé vai
expressar processos complexos, resultados de
infegracoes complexas, como pode permitir
a politica em

integrada espacos

identificados. Nesse sentido ele é um
instrumento interessante, porque j& aplica
uma politica integrada num espaco
identificado. E entdo € um instrumento de
agilizacdo politica.

A oufra contribuicdo do ponto de vista
do gedgrafo é que esse zoneamento tem de
ser entendido em diferentes escalas
geogrdficas. O que pesa no nivel federal é o
uso estratégico do territério nacional, a
identificacdo das grandes unidades, a
identificacdo dos vetores de transformacdo,
tentando orientar e disciplinar esses vetores.
A questdo do uso do solo, no nivel federal, é
uso do territério nacional. A questdo do uso
do solo, na escala de atuacdo dos estados
e municipios € outro assunto, e acho que estd
havendo uma grande confusdo a respeifo

disso.

Revisdo e sintese do material feita por
Roberto S. Bartholo Jr., com base em
franscricdo feita por Ana Elisa Rodrigues

Pereira.
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