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VI. LINHA DE BASE ASPECTOS INSTITUCIONAIS

Dadas as circunstancias de prevaléncia dos ativos ambientais como determinantes das potencialidades
para o desenvolvimento do turismo na &rea da Costa Norte', a presente anélise institucional esta focada nos
segmentos da gestdo do turismo e da gestdo ambiental e considera, em amhos 0s casos: (i) a identificacdo das
instituicBes plblicas e privadas ali atuantes; e (ii) a organizacdo e o funcionamento delas individualmente ou em
rede ou foros dedicados a tais segmentos. Ademais, ganha destaque em importancia a verificagdo das interfaces
entre estas duas vertentes de gestdo dados os conflitos de interesse entre elas.

1. GESTAO DO TURISMO

A gestdo do turismo no ambito da Costa Norte agrega as fragilidades recorrentes dessa gestdo em
todos os destinos brasileiros, aquelas decorrentes da condi¢do de ser um destino ‘em construcdo’ e de a regido
consistir em um espaco que compreende partes de territorios de trés estados e um agregado de 12 municipios,
cuja Unica caracteristica unificadora é a proximidade fisica.

Da sua situacdo de destino ‘em construgdo’ decorrem: (i) o pouco conhecimento quanto ao efetivo
potencial turistico daquela regido e de sua competitividade nos mercados doméstico ou internacional; e (ii) uma
baixa consciéncia, por parte dos diversos atores, sobre 0s requerimentos que apresenta o desenvolvimento do
turismo.

A dependéncia do turismo na CN ao uso dos ativos ambientais de caracteristicas extremamente frageis
exige a prética do uso sustentavel desses ativos, 0 que implica em qualificar e desenvolver a sua gestdo e a
construgdo de uma capacidade de interlocucéo entre essa gestdo e a do turismo. Isto €, a efetiva potencialidade
do desenvolvimento do turismo na CN, e a sua conseqlente competitividade, sdo altamente dependentes do
grau de sustentabilidade do turismo que se venha a desenvolver. Assim, ndo poderd prevalecer a nocao,
predominante entre os atores locais, em especial no nivel municipal, de que se deva buscar o ‘turismo a
qualquer prego’.

O primeiro destaque € para a baixa compreensao de que 0 processo de desenvolvimento do turismo
necessita da atuacao dos diversos setores em que se estrutura a economia e da propria administracéo publica,
nao sendo o turismo, em si, um ‘setor’. Isto €, 0 mencionado processo depende de uma forte capacidade de
mobilizagdo dos agentes de segmentos ndo exclusivamente dedicados a tematica do turismo.

Por outro lado, o desenvolvimento do turismo requer a transformagéo dos ativos em produtos turisticos
efetivos, 0 que ndo se resume a dotacdo de infra-estrutura de acesso aos destinos selecionados, mas requer a
efetiva existéncia de toda uma cadeia produtiva em operacao, a qual é extremamente dependente da atuacao do
setor privado. Também h& uma compreenséo equivocada de que ‘basta ter investimentos em infra-estrutura que
o turismo acontece’, predominante entre varios atores locais, sejam eles 0s municipios ou os representantes do
setor privado, conforme por eles referido diversas vezes nas entrevistas realizadas in loco durante as visitas de
campo.

1 A Costa Norte é formada por 12doze municipios litorAneos e contiguos, nos estados do Maranh#o (Barreirinhas, Paulino Neves, Tut6ia, Agua Doce do
Maranh&o e Araioses), Piaui (Ilha Grande, Parnaiba, Luiz Correia e Cajueiro da Praia) e Ceara (Barroquinha, Camocim e Jijoca de Jericoacoara).
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A condig@o da CN como um ‘espaco regional’, portanto sem institucionalidade formalmente definida na
legislacdo brasileira, acrescenta a recorrente dificuldade nacional para encontrar solu¢fes para a atuacgao
concertada e convergente dos atores envolvidos no desenvolvimento dessas areas.

Assim, ndo pode constituir novidade o fato de a gestdo do turismo na CN se caracterizar pela
multiplicidade, diversidade e desarticulagdo de iniciativas dos agentes publicos, nos diferentes niveis
governamentais, e nas dificuldades de organizacao entre os atores privados. A andlise das informag@es contidas
nos quadros apresentados no item ‘Planos, Programas e Projetos’ propostos para a area da CN permite
constatar a falta de coordenacdo das iniciativas ora consideradas pelos diversos agentes pablicos.

A Atuacdo Federal

As iniciativas no ambito do governo federal diretamente voltadas ao desenvolvimento do turismo na CN
sdo predominantemente originarias do MTur, estando organizadas em quatro grupos distintos, dependendo da
sua unidade administrativa encarregada da respectiva coordenacéo, assim organizadas:

a) pelo Departamento de Programas Regionais de Desenvolvimento do Turismo, da
Secretaria Nacional de Programas de Turismo — as ag¢Bes identificadas como prioritarias no
correspondente Plano de Desenvolvimento Integrado do Turismo Sustentavel (PDITS) do polo turistico
selecionado por cada um dos Estados que participam da CN e que se encontram plena em implantagio
como parte do PRODETURNE |II, sendo financiadas com recursos externos, mediante contrato de
empréstimo entre o0 Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Banco do Nordeste do Brasil
(BNB) e participagéo de recursos da Unido alocados pelo MTur;

b) pelo Departamento de Qualificagéo e Certificacdo e de Producéo Associada ao Turismo,
da Secretaria Nacional de Programas de Turismo — as acgles identificadas no ambito de estudos
elaborados com o apoio da Agéncia Espanhola de Cooperag&o Internacional e que abrangem parte da
CN (no caso da CN séo consideradas a regido dos Lengois Maranhenses e o Litoral Extremo Oeste do
Ceard), financiadas com recursos da mencionada Agéncia e da Unido, também alocados pelo MTur;

c) pelo Departamento de Estruturacdo, Articulagdo e Ordenamento Turistico, da Secretaria
Nacional de Politicas de Turismo — as acfes identificadas no projeto piloto do seu Programa de
Regionalizag&o (referido como Projeto CEPIMA) e que conta com 0 apoio do SEBRAE (com atuagéo da
sua Administracdo central e de seus escritorios regionais nos estados da CN) para cujo financiamento
seré necessario identificar as fontes de recursos;

d) pelos demais departamentos do MTur, mas principalmente pelo Departamento de Infra-
estrutura da Secretaria Nacional de Programas de Turismo — ag¢@es isoladas e pontuais, objeto de
alocagBes orcamentarias, anualmente feitas em emendas parlamentares ao Or¢amento Geral da Unido,
na parte sob execucéo do MTur.

Existem ainda outras iniciativas de titularidade federal, merecendo destacar as propostas no Plano de
Desenvolvimento Integrado do Vale do Parnaiba, elaborado pela CODEVASF, entidade vinculada ao Ministério
da Integracdo, o qual contempla, entre suas acdes, varias delas voltadas ao desenvolvimento do turismo em
toda a mencionada bacia, da qual fazem parte 52 municipios, alguns deles integrantes da CN. N&o estdo
identificadas as fontes para financiamento do referido plano.
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Para a presente analise, merece destaque o fato de que cada uma das programacgles antes
mencionadas contempla a¢fes de natureza diversa, muitas delas complementares, porém nao articuladas entre
si e, mais critico ainda, decorrentes de diferentes abordagens e distintas estratégias de acéo.

A diversidade de atuacao federal ndo é somente programatica. Os mecanismos institucionais adotados
sdo distintos para a coordenacdo de cada uma dessas programagdes, mecanismos esses que acabam por ter
que contar com as participagdes de representantes das mesmas instituicdes publicas ou privadas locais. Esta
multiplicidade e diversidade de comportamentos institucionais, com seus respectivos processos de mobilizacio
junto aos interessados e envolvidos no turismo, 0s mesmos atores, tém provocado um desgaste dessas
entidades e unidades administrativas entre os envolvidos e interessados no setor.

A Atuacdo Estadual

Também em nivel estadual as iniciativas nem sempre guardam caracteristicas de organicidade e
convergéncia. Apesar de participarem do processo de elaboracdo ou validagdo nos diversos planos e projetos
antes referidos, sejam eles patrocinados pelos 6rgéos federais ou realizadas sob comando dos proprios 6rgéos
estaduais, como € o caso dos PDITS, os governos estaduais promovem investimentos ndo compativeis com as
proposicdes de tais estudos.

Por outro lado, a priorizacdo dos investimentos € decorréncia da busca de atracdo e viabilizacdo da
implantacdo de grandes empreendimentos hoteleiros do tipo all inclusive (padréo resort) reconhecidamente
empreendimentos de baixa inclusdo social para as populagdes dos destinos. Nao se percebe, nas priorizacdes
dos investimentos estaduais, qualquer destaque para a formatagdo de novos produtos turisticos ou a melhoria
da qualidade dos servigos publicos ou privados nos destinos existentes.

Contribui para tal comportamento a competicdo entre os estados, com visdes unilaterais, buscando a
auto-suficiéncia nos seus prdprios destinos, em flagrante contradicdo com o discurso da ‘integracdo’ no ambito
da CN. Exemplo dessa situagdo € a persisténcia, na programagdo das administracdes estaduais do Ceard e do
Maranhdo, respectivamente, da construcdo dos aeroportos de Parazinho e de Barreirinhas, quando o grande
desafio é a viabilizacéo do aeroporto de Parnaiba para facilitar o acesso aéreo aquele destino integrado.

Por fim, deve-se registrar, no comportamento das administracdes estaduais, o isolamento a que
submetem os municipios e as comunidades organizadas na elaboracdo dos respectivos PDITS e na
implementagcdo das agBes neles priorizadas. Nao cumprem a exigéncia, estabelecida no Regulamento
Operacional do PRODETUR NE I, de criacéo e operagédo do Conselho Regional de Turismo, foro privilegiado
para a participacdo dessas instancias no processo de desenvolvimento do turismo em cada pélo priorizado no
referido Programa. Em decorréncia, percebe-se um total desconhecimento desses interessados sobre o que foi
priorizado e como e quando seré realizado o que consta do PRODETUR.

A Atuacdo dos Municipios

Os municipios, por seu turno, ndo assumem uma clara priorizagdo do desenvolvimento do turismo em
seus territérios, o que fica presente na omissdo dessa possibilidade em seus planos diretores e planos de
governo. A postura das administra¢es municipais é de extrema dependéncia as iniciativas dos outros niveis
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governamentais, em especial do governo federal, faltando-lhes a percepcdo do papel significativo que servicos
de sua titularidade tém para 0 ‘negocio’ do turismo. Estas circunstancias se tornam ainda mais criticas quando
se observam situagbes de conflito entre a Administracdo Municipal e as comunidades ou empresarios de
destinos turisticos, caso flagrante em Jijoca de Jericoacoara.

A Atuacdo do Trade Turistico

O trade turistico pode ser caracterizado, em sintese, como formado por empresas de pequeno porte, de
estrutura familiar, de origem local e com baixo conhecimento especifico sobre as peculiaridades do mercado
turistico e dos seus requerimentos em termos de qualidade dos servicos para a garantia de competitividade
nesse mercado. As limitacbes para a gestdo dos proprios estabelecimentos se espalham nas muditiplas
dificuldades de articulacdo e organizacdo dos seus respectivos segmentos.

Este quadro somente é rompido pelas empresas de maior porte, pertencentes a grupos econémicos
estrangeiros, que se instalaram na regido e que buscam organizar-se objetivando a viabilizacdo de seus
empreendimentos. S&o estas empresas as que mais fortemente tém insistido na criagdo de mecanismos
institucionais e operacionais para a consolidacdo da CN enquanto ‘roteiro integrado’ junto ao setor publico, em
especial as administragdes estaduais.

E ai que se insere uma proposta de estabelecimento, com o apoio do BNB, de um consdrcio
interestadual com base na Lei 11.107, de 6 de abril de 2005, cujas finalidades seriam a promocdo do
desenvolvimento do turismo e o desenvolvimento rural em algumas microrregies homogéneas dos trés estados,
incluindo 64 municipios, entre 0s quais se encontram 0s doze que conformam a CN.

Tal iniciativa, contudo, néo se apresenta como a mais adequada para a gestdo do turismo na CN, dadas
as caracteristicas tanto de dimensdes territoriais como de amplitude de interesses que a mesma contempla.

E necessario que se construam mecanismos institucionais que permitam estabelecer a atuagio
concertada dos atores, mas a iniciativa em questdo, por incorporar o desenvolvimento rural e o do turismo,
portanto sem desconsiderar o turismo por completo, pode se constituir em mais um conjunto de elementos a
complicar o alcance da desejada simplificacdo da arquitetura da governabilidade de um processo de
desenvolvimento do turismo na CN.
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2. GESTAO AMBIENTAL

A andlise da situacdo da gestdo ambiental no ambito da CN foi objeto de considera¢do quando da
elaboracdo do capitulo 3 deste relatério. Em decorréncia, busca-se aqui realcar e destacar alguns aspectos ali
explorados, mas que tém maior interface com a gest&o do turismo.

Nesse sentido, merece destaque na gestdo ambiental a multiplicidade de diretrizes e normas emanadas
das diversas instancias governamentais e 0s conflitos institucionais, que ndo sdo exclusivos para a CN, mas que
sobre ela tém repercussao significativa dada a elevada dependéncia do desenvolvimento do turismo aos ativos
naturais ali predominantes.

Esta diversidade de diretrizes esta presente tanto dentro do proprio Ministério do Meio Ambiente, entre
suas diretorias especificas, como também entre esse Ministério e o IBAMA, sua entidade vinculada. Aliés,
também internamente ao IBAMA podem ocorrer entendimentos diferenciados de diretrizes entre as unidades
centrais, as regionais e as encarregadas da gestdo das UC de sua titularidade.

Também os recorrentes conflitos de interpretacdo das normas ambientais entre os 6rgédos federais e 0s
estaduais sdo fatores de complicacdo da gestdo ambiental em geral e na CN em especial. Por seu turno,
municipios oferecem uma contribui¢do prépria para tal complicagdo, na medida em que nao adotam medidas de
protecdo ambiental, seja ndo priorizando tais aspectos em seus planos diretores seja nédo fazendo efetivo o
cumprimento das normas ambientais aplicaveis aos processos de parcelamento, de uso e de ocupagao do solo.

Este quadro de dificuldades na articulacéo institucional na gestdo ambiental tem sua origem na falta de
regulamentacdo do artigo 23 da Constituicdo Federal e esta longe de ser superado, pelo que se deve construir
um ambiente de cooperagdo mais operacional mais efetivo entre 0s agentes ai envolvidos no contexto da CN.
Ressaltando-se o desafio de superacdo da baixa capacidade operacional da gestdo das UC de titularidade do
IBAMA, seja pela falta de recursos humanos, seja pela falta de recursos financeiros, administrativos e
operacionais para o cumprimento de suas finalidades.
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3. INTERFACE ENTRE A GESTAO DO TURISMO E A GESTAO AMBIENTAL

E na interface da gestdo do turismo com a gestdo ambiental que se encontra um desencontro critico
para 0 desenvolvimento do turismo na CN, dado que, como ja mencionado, constitui condicdo determinante
desse desenvolvimento a utilizacdo dos ativos naturais, essencialmente areas protegidas, como atrativos
basicos para 0s produtos turisticos dessa area.

A inexisténcia de mecanismos institucionalizados de articulacdo dessas gest@es, inclusive nos niveis
mais elevados da formatacdo das respectivas politicas, estabelece um ambiente de dificuldade para o
atendimento dos interesses dos agentes locais, nem sempre passivel de solu¢éo nos foros criados para o0 apoio
a gestdo das UC. Esta situacdo fica evidenciada desde a auséncia, quase sistematica, da consideracao do uso
turistico como fator importante no uso sustentdvel desses recursos nos diversos estudos elaborados
patrocinados pela area ambiental no ambito da CN (ver capitulo Planos e Programas).
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OES FINAIS SOBRE A GESTAO DO TURISMO

Como sintese das consideragdes feitas nos itens anteriores pode-se registrar que a gestdo do turismo
na CN se caracteriza por apresentar como caracteristicas principais:

= aatuacdo dos organismos federais se da de forma difusa e descoordenada, cada um atuando segundo
l6gicas distintas e promovendo mobilizagéo isolada dos atores locais;

= as administracOes estaduais ficam marcadas pela falta de convergéncia das suas atuacdes para a
concretizagdo do que poderia ser a integracdo no contexto da CN, tendo uma postura de preferéncia
para a atracdo de grandes empreendimentos hoteleiros all inclusive e um isolamento dos atores locais
no processo de desenvolvimento do turismo;

= 0S municipios mostram-se ausentes nas preocupacdes para o desenvolvimento do turismo e assumem
postura de total dependéncia dos demais agentes publicos, em especial o nivel federal;

= 0 trade, por seu turno, ora é ainda incipiente e desorganizado quando de origem local ou fator de
pressdo por seus proprios interesses quando se apresenta sob a forma de investimentos de grupos
estrangeiros.

O relacionamento entre esses atores ndo revela a existéncia de um processo cooperativo e direcionado
por objetivos comuns, ocorrendo mais uma situagdo de disputa entre os mesmos, sejam eles agentes de um
mesmo Ministério, no caso do MTur, ou agentes estaduais, onde cada um busca a ‘solu¢éo do seu problema’.
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