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Resumo

A partir da Rio 92, as politicas publicas de turismo vém sendo influenciadas,
progressivamente, pelo compromisso de sustentabilidade. Com essa inspiragao, nesse
artigo, baseado em pesquisa bibliografica e documental, pretende-se analisar como o
compromisso de sustentabilidade vem sendo abordado nas narrativas das politicas
publicas de turismo no Brasil, considerando o periodo de 1966 e 2024, tendo como
horizonte a Agenda 2030. No contexto do Brasil, esse engajamento vem se expressando,
progressivamente, entre avangos e retrocessos, nas narrativas de politicas publicas,
embora ndo pareca ainda efetivamente traduzido em agdes concretas dirigidas ao setor,
como resultado direto das tensdes e contradi¢cdes que tem caracterizado a propria historia
recente do pais. Assim, o desafio a ser enfrentado, no horizonte da Agenda 2030 ¢ a
reconstrucao de politicas publicas de turismo dirigidas a sustentabilidade, segundo uma
perspectiva de longo prazo, a partir do reconhecimento das demandas sociais e
econdmicas urgentes para o desenvolvimento do pais.

Palavras-chave: Turismo. Politicas publicas. Sustentabilidade. Agenda 2030.

Abstract

Following the Rio 92 Earth Summit tendencies, tourism public policies have been
globally influenced by the sustainability discourse. This paper, based on bibliographical
and documental research, aims to examine how tourism public policies narratives
translate the sustainability commitment in the Brazilian case, having the 2030 Agenda as
an inspiration horizon. In the Brazilian context this engagement has been progressively
expressed in public policies narratives, between advances and setbacks, but doesn’t seem
effectively translated in concrete actions towards the sector development, also as a result
of numerous contradictions and governmental discontinuities that have marked the
country’s recent history. So the challenge to be faced on the horizon of the 2030 Agenda,
will be to reconstruct tourism policy narratives based on a long term approach to
sustainability, in connection with other priorities of the socio environmental agenda.
Keywords: Tourism. Public policies. Sustainability. 2030 Agenda.

1 INTRODUCAO

Os acordos globais que visam assegurar novas perspectivas de desenvolvimento,
em bases sustentaveis, especialmente desde a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o
Meio Ambiente e Desenvolvimento ou Ctipula da Terra, ou simplesmente, a Rio 92 (UN,
1992), passaram a influenciar, desde entdo, consideravelmente as narrativas das politicas
publicas em nivel internacional, com importantes efeitos nos contextos nacionais (Irving;
Oliveira, 2012). Nessa perspectiva, o turismo tem sido reiteradamente enunciado e
promovido por meio de discursos governamentais como caminho potencial para fomentar
o desenvolvimento econdmico, a inclusdo social e, a protecdo do patrimonio cultural e
natural, como em sintonia com o debate sobre sustentabilidade.
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Por essa razdo, nas ultimas décadas e até recentemente, o governo brasileiro tem
buscado regular e estimular o setor, também por meio de narrativas de politicas de turismo
influenciadas pelos compromissos de sustentabilidade. No entanto, devido a instabilidade
politica e econdmica do pais, nos ultimos anos, esse processo nao tem sido linear e sim
permeado por inumeras contradi¢des, que tendem a tornar esse movimento intermitente
em politicas publicas, oscilando entre alguns avangos, como a propria internalizacao da
diretriz de sustentabilidade nas ultimas politicas setoriais (Irving; Azevedo; Lima, 2018)
e inumeros retrocessos associados a propria agenda socioambiental (Irving; Oliveira;
Lima, 2023). Cabe ainda mencionar que, segundo Panosso Netto e Trigo (2023, p. 145-
146), esse contexto ¢ também consequéncia da propria conjuntura internacional, que tem
gerado um recuo das politicas sociais em varios paises da América Latina. No cenario
nacional especificamente, os retrocessos tem sido consequéncia de uma condi¢dao de
instabilidade politica e economica e da descontinuidade das agdes previstas para o setor
(Lima; Irving; Oliveira, 2022). Esse panorama contraditério entre tensdes e
potencialidades para o desenvolvimento do turismo ilustra, por pressuposto, alguns dos
desafios a serem enfrentados nos proximos anos para o alcance dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel — ODS, da Agenda 2030 (UN, 2015).

Nesse contexto, ¢ importante ressaltar que, no atual discurso governamental
brasileiro, o turismo tem sido reconhecido, pelo menos no plano tedrico, como um
caminho potencial para a inclusdo social e o desenvolvimento sustentavel do pais. No
entanto, ainda s3o escassos os estudos nesse campo, capazes de interpretar,
sistematicamente, como a no¢ao de sustentabilidade se traduz em politicas publicas de
turismo. Esse tipo de pesquisa tende a ser essencial nos proximos anos, quando se
considera a necessidade de uma abordagem de longo prazo em planejamento do turismo,
particularmente no contexto po6s-Covid-19 e, das atuais incertezas geopoliticas,
considerando como horizonte, os ODS, da Agenda 2030 das Nacdes Unidas (UN, 2015).

Diante desse breve panorama e inspirado em estudos anteriores (Irving; Lima;
Moraes, 2016; Lima; Irving, 2018, Irving; Coelho; Arruda, 2020), o objetivo deste artigo
¢ analisar como o compromisso de sustentabilidade vem sendo abordado nas narrativas
das politicas publicas de turismo no Brasil, considerando o periodo de 1966 (criagao
oficial da Empresa Brasileira de Turismo, EMBRATUR (Brasil, 1966) e 2024, primeiro
ano do recém-langado Plano Nacional de Turismo 2024-2027 (MTur, 2024), tendo como
horizonte a Agenda 2030.

Com base em uma abordagem qualitativa (Minayo, 2007), a metodologia adotada
envolveu pesquisa bibliografica e documental. A pesquisa bibliografica, se efetivou por
meio de consulta ao Portal de Periddicos Capes e da Scientific Electronic Library Online
(SciELO) e teve como objetivo contextualizar, criticamente, a propria nocao de
sustentabilidade e, o debate sobre as tendéncias histdricas de politicas piblicas de turismo
com esse enfoque. A pesquisa documental foi realizada por meio de consulta ao site
oficial do Ministério do Turismo (MTur), com o intuito de mapear e descrever o conjunto
oficial de politicas publicas de turismo do pais, entre 1966 e 2024. Esses documentos de
politicas publicas foram, subsequentemente, sistematizados por meio de matrizes
analiticas e suas narrativas sobre sustentabilidade foram interpretadas, com o apoio do
software de gerenciamento e analise de dados ATLAS.ti. (Friese, 2014).

Para atender ao objetivo formulado, esse artigo esta estruturado em quatro secoes,
além desta introdugdo. A segunda secdo busca situar, brevemente, o debate sobre a
complexa nogdo de sustentabilidade e, os marcos internacionais em sua origem. Na
terceira se¢ao, sdo descritos e analisados os principais marcos de politicas de turismo, no
Brasil, entre 1966 e 2024, considerando diferentes fases identificadas na pesquisa, em
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termos da abordagem adotada de sustentabilidade, tendo a Agenda 2030 como horizonte,
prospectando, também, alguns caminhos possiveis com esse direcionamento. A quarta e
ultima secdo visa sintetizar os resultados da pesquisa.

2. REFERENCIAL TEORICO

2.1 ACOMPLEXA E CONTROVERSA NOCAO DE SUSTENTABILIDADE E OS
MARCOS INTERNACIONAIS EM POLITICAS PUBLICAS DE TURISMO

O debate sobre sustentabilidade ndo € recente e, desde a sua origem tem sido
permeado por inumeras contradi¢cdes e disputas, nos planos politico e ideologico, o que
justifica a necessidade de um alinhamento tedrico para ancorar a analise proposta
(Lacerda; Lima; Martins, 2019). Nao ¢€ a inten¢do deste artigo uma discussdo aprofundada
sobre essa nog¢ao complexa, mas se pretende apenas desenvolver um breve exercicio
académico capaz de situar esse debate por meio de uma perspectiva critica e engajada
(Gudynas, 2019, Acosta, 2016, Wolkmer, 2014, Irving, 2014, Loureiro, 2012; 2014,
Irving; Oliveira, 2012, Capra, 2006, Boff, 2001; 2004; 2012, Sachs, 2002; Galano et al.,
2002, entre outros). Isso porque, nesta pesquisa académica, se parte da premissa de que o
compromisso de sustentabilidade implica em uma discussdo ética complexa que
transcende a abordagem operacional e instrumental predominante sobre o tema, vinculada
a uma leitura objetiva dos efeitos diretos do modelo de desenvolvimento vigente e,
eventuais solugdes para as inumeras distopias dele decorrentes.

Por essa razao, a busca pela compreensao da nogao de sustentabilidade permanece
como um desafio na contemporaneidade, pois sustentabilidade ndo constitui uma nocao
simples e recente (...), ndo representa uma ‘terminologia magica’, resultante de uma visao
quase ‘missiondria’ ou romantica de mundo (Irving; Oliveira, 2012, p. 16-17). Segundo
a perspectiva das autoras, definir sustentabilidade tornou-se, portanto, um dos principais
dilemas enfrentados pela sociedade contemporinea devido ao debate complexo,
polissémico e frequentemente controverso sobre esse tema, uma vez que ‘“na maioria dos
textos publicados tudo e nada sdo quase sindnimos de sustentabilidade, mas em raras
ocasides se discute, criticamente, a sua origem ou o que realmente estd implicito em seu
significado e as contradi¢des que a terminologia ilustra”.

Nesse sentido, Boff (2001, 2004) discute ser a no¢do de sustentabilidade
usualmente tratada de forma “meramente retdrica e ilusdria”, o que acaba por legitimar
processos descontrolados em uma crise nao apenas social e/ou ambiental, mas também
civilizacional. Também por essa razio, segundo o documento Manifiesto por Una Etica
para la Sustentabilidad (Galano et al, 2002), a nogao de sustentabilidade ¢ decodificada a
partir do “reconhecimento dos limites e potenciais da natureza, assim como da
complexidade ambiental, inspirando uma nova compreensao do mundo para enfrentar os
desafios da humanidade no terceiro milénio”. Sachs (2002), na origem desse debate,
também sugeriu que o termo sustentabilidade deveria ser pensado, por pressuposto,
segundo uma perspectiva ampla, considerando oito dimensdes principais (social,
econdmica, ambiental, ecologica, cultural, espacial, politica nacional e internacional).
Para o autor, o foco restrito a gestdo de recursos naturais ndo permitiria o alcance do
sentido plural e complexo envolvido nessa discussao.

Loureiro (2014, p. 42-43), por sua vez, argumenta que “sustentabilidade ¢ um
conceito polissémico, ndo delimitado por um inico marco interpretativo, compreensivo e
discursivo”, e, por essa razdo, o debate em curso permanece “precario ou mesmo
ausente”, diante do que seria necessario na perspectiva de um mundo em crise. Segundo
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o autor, definir sustentabilidade constitui, assim, um desafio intrigante e desafiador, que
requer pensar multiplas dimensdes do processo. Isso ocorre porque “necessidades sdao
vistas tanto no sentido material quanto simbdlico — portanto, econdmico e cultural”
(Loureiro, 2012, p. 56). Abordar simultaneamente essas duas dimensodes do debate tende
a ser, portanto, essencial, “diante de uma sociedade que prima pelos interesses
econdmicos acima dos demais” (Loureiro, 2012, p. 56).

Boff (2012, p. 9) complementa esse argumento afirmando que “ha poucas palavras
mais usadas hoje do que o substantivo sustentabilidade e o adjetivo sustentavel (...). E
uma etiqueta que se procura colar nos produtos e nos processos de sua confec¢do para
agregar-lhe valor”, ou seja, ja apropriado pelo capital. Pelos mesmos motivos, Wolkmer
(2014, p. 70) reforca ser preciso “dissociar a sustentabilidade do desenvolvimento
capitalista depredador, redefinindo sua compreensao para um maior equilibrio e interagao
entre a mundialidade da vida e a mundialidade do planeta”. Repensar a sustentabilidade
torna-se, assim, um exercicio urgente na sociedade contemporanea, que demanda
mudangas mais profundas do que medidas paliativas para retardar o consumo e o uso dos
“recursos naturais”. Esse debate envolve, portanto, por pressuposto, a transcendéncia de
uma percepgao limitada e unidimensional do problema, centrada na dindmica de produgao
e consumo associada ao atual paradigma desenvolvimentista capitalista global.

Essa perspectiva também se traduz na abordagem de Capra (2006, p. 24), que
reafirma a urgéncia no sentido de novos principios e valores para a sociedade global,
inspirados pela sabedoria da natureza. Para ele, de um ponto de vista sistémico, “as tinicas
solugdes vidveis sdo as ‘sustentdveis’, em que tudo e todos estdo interligados e
interdependentes. Portanto, seria necessario se repensar sustentabilidade “(...) de modo a
assegurar as condi¢des biofisicas de toda a vida e a resiliéncia da natureza” (Acosta;
Brand, 2017, p. 142), reconhecendo os “direitos da natureza” e seus limites, sem
subordina-los as demandas antropocéntricas.

De uma perspectiva teorica critica, Gudynas (2019) e Acosta (2016) também
alertam sobre a perspectiva utilitarista que vem moldando o conceito de sustentabilidade
€ como essa nogdo precisa ser reconsiderada, a partir de um arcabougo juridico que
reconhega os Direitos da Natureza (ou da Pachamama). Ainda de acordo com Gudynas,
sustentabilidade “se converteu num campo heterogéneo, onde se encontram diversas
concepgoes. Esta diversidade ¢ tdo enorme que ndo tem muito sentido tentar impor uma
defini¢ao” (Gudynas, 2011, p. 84).

Assim, para orientar a discussdo proposta em relacdo as politicas publicas de
turismo, entende-se sustentabilidade como “um termo polissémico que transcende o mero
debate de inspiracdo ambiental ou a nocao de enfrentamento de riscos em uma sociedade
em crise. Sua compreensdo implica em uma reflexdo critica sobre o modo de
funcionamento da sociedade contemporanea e pressupde, também, um posicionamento
politico e ideoldgico”. Em outras palavras, “sustentabilidade constitui, em sua esséncia,
uma ‘ideia-for¢a’, uma inspiragdo para o debate critico ou a proje¢do de um horizonte
desejavel em uma civilizagdo em crise” (Irving, 2014, p. 16).

Por todas as razdes discutidas, traduzir essa no¢do complexa em narrativas de
politicas publicas ndo representa uma tarefa simples. Mas, desde a década de 1970, um
claro esfor¢o vem se efetivando com esse direcionamento, no ambito das Nagdes Unidas,
como resultado do crescente reconhecimento da insustentabilidade do modelo de
desenvolvimento vigente e, da necessidade urgente de um novo paradigma para as
sociedades humanas. Esse movimento ¢ traduzido por acordos e diretrizes,
principalmente, a partir da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente
Humano (Estocolmo, 1972) (UN, 1972) e, da Convencdo do Patrimdénio Mundial da
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UNESCO (UNESCO, 1972), na mesma década. Mas os marcos consensuais para esse
movimento foram, certamente, o documento “Nosso Futuro Comum”! (UN, 1987) e, a
Rio 92, Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (UN,
1992) e as tendéncias subsequentes?.

Nesse movimento, ¢ também fundamental resgatar os Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio (UN, 2000), previstos originalmente para serem alcangados
em 2015 e que, na sequéncia, inspiraram 0s compromissos pactuados no ambito dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da Agenda para o Desenvolvimento
Sustentavel: Transformando Nosso Mundo (UN, 2015), projetados para serem alcangados
até 2030. Essa denominada Agenda 2030, embora permeada por inimeras contradicdes,
representa, atualmente, um marco global essencial para a construcdo de um futuro mais
inclusivo, equitativo e ambientalmente sustentavel.

Nesse debate, especificamente no plano de politicas publicas dirigidas ao
planejamento turistico € importante enfatizar que o turismo, embora permeie direta e/ou
indiretamente, todos os 17 ODS da Agenda 2030 (Fragelli et al., 2021), ¢ mencionado
claramente, em associagao a apenas trés deles. Em relagdo ao ODS 8, “Promover o
crescimento econdmico sustentado, inclusivo e sustentavel, o pleno emprego produtivo e
o trabalho decente para todos”, o documento da Agenda 2030 defende a necessidade da
concepe¢do e implementagdo de politicas capazes de monitorar os impactos do turismo e
assegurar as ferramentas para seu desenvolvimento sustentavel, criando empregos e
promovendo a cultura e os produtos locais. Para o ODS 12, “Garantir padrdes de consumo
e produgdo sustentdveis”, o texto enfatiza a necessidade de ferramentas para monitorar os
impactos do desenvolvimento do turismo, a fim de garantir o compromisso com o turismo
sustentavel. Quanto ao ODS 14, “conservar e assegurar o uso sustentavel dos oceanos,
mares e recursos marinhos”, o foco estaria no reconhecimento do turismo como via
potencial para o desenvolvimento, em bases sustentaveis, nos ambientes costeiro e
marinho, com énfase aos denominados Pequenos Estados Insulares e aos paises menos
desenvolvidos. Segundo esse documento, a promo¢ao do chamado “turismo sustentavel”
¢ claramente defendida como um dos caminhos potenciais para o desenvolvimento
econdmico inclusivo, para a dissemina¢do do compromisso com a sustentabilidade nos
processos de producdo e consumo e para o uso sustentavel e a conservagdo da
biodiversidade.

Considerando especificamente as estratégias de planejamento turistico, esse
movimento vem também gerando novas abordagens e diretrizes para politicas publicas,
traduzidas em alguns dos principais documentos para o setor, como a Agenda 21 para a
Industria de Viagens e Turismo para o Desenvolvimento Sustentavel (WTO, 1995a), os
Cdodigos de Conduta Ambiental para o Turismo (UNEP, 1995), a Carta para o Turismo
Sustentavel (OMC, 1995b), o Codigo Global de Etica para o Turismo (WTO, 1999), a
Cuapula Mundial sobre Turismo Sustentavel+20 (UNWTO, 2015), entre outros, conforme
discutido anteriormente por Irving (2015; 2018).

Mais recentemente, para garantir esse compromisso, a OMT langou em 2017 o
documento Transformando o Turismo - Turismo na Agenda 2030 (UNWTO, 2017), com
o objetivo de abordar criticamente o modelo turistico atual, entendido como incompativel

! Que formalmente declarou o conceito amplamente conhecido de desenvolvimento sustentdvel como
aquele “que atende as necessidades do presente sem comprometer a capacidade do futuro” (UN, 1987).

2 A Agenda 21, a Convengio Bioldgica (UN, 1992a) e a Convencdo do Clima (UN, 1992b), desde entdo,
foram consideradas instrumentos globais essenciais para alcancar as mudangas de desenvolvimento
necessarias.
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com as transformagdes necessarias para uma sociedade justa e sustentavel. O documento
defende novas alternativas para o desenvolvimento do turismo, enfatizando sua
interligagdo com o compromisso com a protecdo da natureza, a salvaguarda das culturas
locais, a qualidade de vida e, o bem-estar.

Esse movimento da OMT define ainda, claramente, algumas diretrizes a serem
seguidas pelas politicas publicas nacionais rumo a Agenda 2030. Mas como essa
tendéncia vem se traduzindo no caso brasileiro?

3. MARCOS E FASES DA ABORDAGEM DA SUSTENTABILIDADE NAS
NARRATIVAS DE POLITICAS PUBLICAS DE TURISMO NO BRASIL

No caso brasileiro, em particular, o compromisso de sustentabilidade representa
uma questao estratégica e fundamental em planejamento turistico por diversas razdes que
justificam a proposta da presente pesquisa. Em primeiro lugar, porque, segundo o Forum
Economico Mundial (WEF, 2017), o Brasil ocupa a primeira posi¢do do ranking global
em recursos naturais e, o oitavo, em recursos culturais, o que traduz o potencial do
desenvolvimento do turismo, no pais, em bases sustentaveis. Segundo, porque, mesmo
representando o pais lider em megadiversidade global (UNEP, 2019) e um caso
emblemadtico em diversidade cultural, o pais ainda ocupa a 26* posi¢ao (WEF, 2024),
mesmo diante de suas ilimitadas possibilidades com esse objetivo. Uma terceira razao ¢é
que o pais tem urgéncia para buscar caminhos capazes de assegurar o enfrentamento de
uma grave condi¢ado historica de desigualdade social (Cavalcante, 2020). Mas traduzir a
complexa no¢do de sustentabilidade para narrativas de politicas publicas capazes de
orientar a a¢do governamental em um pais heterogéneo e desigual em termos de
desenvolvimento ndo constitui uma tarefa simples, especialmente considerando o viés de
mercado geralmente associado ao atual modelo de planejamento e desenvolvimento do
turismo, conforme discutido por Lima e Irving (2018).

Para que se possa melhor contextualizar esse movimento no caso brasileiro,
embora o foco da andlise proposta priorize o periodo entre 1966 e 2024 pelas razdes
anteriormente situadas, ¢ importante ressaltar que o arcabougo legal brasileiro para o setor
data de 1938, com o Decreto-Lei 406 que dispds sobre o funcionamento de agéncias,
circulagdo de estrangeiros, licencas de imigracdo, vistos consulares, servigcos de
hospitalidade e outros topicos (Brasil, 1938). Este decreto e os instrumentos legais
subsequentes estabeleceram as diretrizes gerais do governo brasileiro para o setor e
reconheceram o turismo como um tema a ser abordado em politicas publicas. No entanto,
Dias (2008) argumenta que, naquela época, o turismo ainda ndo se traduzia no que poderia
ser interpretado como uma estratégia concreta de agao publica.

Seguindo essa tendéncia, em 1958, a Comissdo Brasileira de Turismo
(COMBRATUR) foi criada pelo Decreto 44.863/58 (Brasil, 1958), com a
responsabilidade de liderar as estratégias publicas para o desenvolvimento da
infraestrutura turistica brasileira. Consequentemente, o processo de planejamento do
turismo, anteriormente difuso, passou a ser gradualmente incorporado ao plano de agao
governamental. Mas, até a década de 1950, o turismo ainda era abordado principalmente
como uma questdo periférica em politicas publicas e, naquela época, a discussao sobre
sustentabilidade sequer era considerada na agenda global.

A verdadeira mudanca em direcdo a uma abordagem estratégica para o
planejamento turistico no Brasil data da década de 1960, quando foi criada a
EMBRATUR (Empresa Brasileira de Turismo), que viabilizou, no plano institucional, a
internalizacao efetiva do turismo como foco de politicas publicas, sendo que até entdo
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apenas acoes pontuais vinham sendo dirigidas ao setor, como anteriormente discutido por
Bursztyn (2003), Dias (2008) e Lima e Irving (2017, 2018)

Tendo esses antecedentes como pano de fundo e, de acordo com a perspectiva
tedrica de sustentabilidade adotada para orientar a andlise proposta, quatro etapas
principais podem ser reconhecidas em politicas publicas de turismo no Brasil, entre 1966
e 2024: a) década de 1960 até o final da década de 1970, com a definicdo de marcos
institucionais fundamentais para a regulamentacdo do turismo e o reconhecimento do
valor patrimonial do pais, em conexdo com a Convengdo do Patriménio Mundial da
UNESCO (UNESCO, 1972); b) o periodo da década de 1980, considerando a influéncia
do marco da Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988), até o pds-Rio 92, quando o
compromisso com o desenvolvimento sustentavel se tornou uma questdo-chave, em nivel
global; ¢) o inicio do novo milénio e a nova etapa de politicas publicas sintonizadas com
o compromisso social do desenvolvimento; d) os recentes instrumentos de politicas
publicas inspirados na abordagem de sustentabilidade, atualmente sujeitos a inumeras
incertezas, decorrentes dos contextos nacional e/ou internacional e geopolitico. Essas
principais fases de politicas publicas de turismo identificadas na pesquisa estdo resumidas
a seguir:

3.1 Décadas de 1960 e 1970: defini¢ido dos principais marcos institucionais para a
regulacio do turismo e, o reconhecimento do valor patrimonial do pais

De maneira geral, € possivel afirmar que a perspectiva estratégica para o turismo
no Brasil surgiu apenas na década de 1960, por meio do Decreto-Lei 55 (Brasil, 1966)°,
que criou o Conselho Nacional de Turismo (CNTur) e, a Empresa Brasileira de Turismo
(EMBRATUR), com o objetivo de organizar e estimular o turismo nacional* e, pela
primeira vez, a dimensdo cultural do pais foi reconhecida como essencial para a
formulagdo de uma futura politica nacional de turismo. Esse debate conectando cultura e
turismo representa também uma das questdes-chave na discussdo atual sobre
sustentabilidade em planejamento do turismo”.

Seguindo essa tendéncia, em 1977, a Lei 6.513 (Brasil, 1977) instituiu as
denominadas “Areas Especiais ¢ de Locais de Interesse Turistico”, abrangendo tanto o
patrimoénio cultural quanto o natural. Importante enfatizar nessa iniciativa, um viés da
percepcao do turismo como via de ocupagdo do territério, no sentido de seguranca
nacional. Isso porque o contexto politico desta década foi marcado por um regime
autoritario, sendo o turismo interpretado como via “da doutrina de seguranca nacional,
que naquele momento visava manter a ‘integridade’ do pais com a constru¢cdo de uma
identidade nacional” (Montserrat; Guimaraes, 2024, p. 147).

3 O Decreto-Lei 55/66 implantou o Sistema Nacional de Turismo, criando a CNTur e a EMBRATUR, com
a responsabilidade de organizar e estimular o turismo brasileiro.

4 AEMBRATUR, importante institui¢io governamental para a promogio do turismo foi constituida em sua
origem como uma organizagao publica com os “objetivos de promover o desenvolvimento da industria do
turismo e executar, em nivel nacional, as diretrizes estabelecidas pelo governo” (Brasil, 1966). Por meio da
Lei n°. 14.002/20, a Embratur passou a ser intitulada Agéncia Brasileira de Promocgdo Internacional do
Turismo, passando de um Instituto para uma Agéncia e refor¢ando as suas fung¢des de promogdo do turismo
nacional no exterior (Brasil, 2020).

> Segundo Cruz (2002) esse também foi o periodo em que o turismo passou a ser efetivamente
regulamentado no Brasil.
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Esta foi a primeira lei que buscou integrar a promog¢ao do turismo com a protecao
do patrimonio natural e cultural, questao central no debate atual sobre turismo sustentavel,
mas que emergiu naquele momento provavelmente como efeito direto da Convengao para
a Prote¢do do Patrimonio Mundial, Cultural e Natural (1972) da UNESCO, aprovada
cinco anos antes, ¢ em estreita associa¢ao com os resultados da Conferéncia das Nacoes
Unidas sobre 0 Meio Ambiente Humano, também realizada em 1972, em Estocolmo, um
ponto de partida para a discussao sobre sustentabilidade por meio do reconhecimento, em
nivel global, dos impactos negativos colaterais do modelo de desenvolvimento vigente.

Uma das principais consequéncias dessa lei foi despertar uma clara preocupagao
com os potenciais impactos negativos do turismo sobre o patrimonio natural e cultural,
um outro ponto-chave da discussdo atual sobre turismo sustentavel. Por meio desse
instrumento legal, estratégias de planejamento e gestdo do turismo foram fortalecidas,
com base no entendimento de que o conjunto de patrimdnio natural e cultural representa
um elemento essencial para motivar e induzir o processo de desenvolvimento do turismo,
em novas bases.

3.2 Os anos oitenta, da Constituicao Federal de 1988 as tendéncias da Rio 92

Na trajetoria de politicas publicas de turismo, poucos avangos foram observados
neste campo até¢ 1988, quando a atual Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil
(Brasil, 1988) foi proclamada. Seu Artigo 180 especifica que o turismo deve ser
reconhecido como prioridade nacional devido a sua importancia para o processo de
desenvolvimento do pais. O texto oficial afirma, ainda, que: “A Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios promoverdo e incentivardo o turismo como fator de
desenvolvimento social e economico” (Brasil, 1988). A Constituicdo Brasileira de 1988
representa, portanto, um marco legal de referéncia no debate subsequente sobre
desenvolvimento sustentavel, pois também afirma, no Artigo 225 que: “Todos tém direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a
sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracdes” (Brasil, 1988). Em outras
palavras, os pressupostos de desenvolvimento sustentavel ja eram considerados em
politicas publicas no Brasil, na década de 1980, em estreita conexdo com o debate global
em curso traduzido pelo documento da ONU Nosso Futuro Comum (UN, 1987), no qual
a definicdo de desenvolvimento sustentdvel foi oficialmente estabelecida pela primeira
vez, em nivel internacional e, no ambito das Na¢des Unidas.

Também ¢ inegavel que o inicio da década de 1990 representou um periodo de
transi¢ao para uma mudanca global de foco nesse debate, como resultado da Conferéncia
das Nag¢oes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento (CNUMAD), realizada
em 1992, no Rio de Janeiro. Embora a lideranca brasileira na época tenha contribuido
para o fortalecimento do debate nacional, principalmente sobre as questdes ambientais
envolvidas, esse movimento ndo teve repercussoes imediatas concretas, em termos de
politicas de turismo.

Apesar da clara vinculagcdo entre desenvolvimento econdmico e social e o
compromisso ambiental expressa na Constituicdo de 1988, o turismo, na pratica,
continuou a ser discutido, em nivel nacional, predominantemente, sob um viés
econdmico, pautado prioritariamente por interesses de mercado e inspirado pela estratégia
de promogdo dos chamados “destinos nacionais”, visando ao aumento dos fluxos e da
receita turistica.
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Nesta breve retrospectiva, o periodo imediatamente posterior a Constituicao de
1988 e o inicio da década de 1990 representaram um momento politico critico. Esse
periodo da década de 1990 marcou uma forte tendéncia de enxugamento da maquina
estatal, reforma e reconstrucdo do Estado, tanto no Brasil, como no mundo (Bresser
Pereira, 1998). No ambito do turismo, Rodrigues (2001, p. 156-157) menciona que o
setor, naquele momento, ja era entendido como a “grande alternativa para recuperar a
economia, sendo alardeado como uma importante atividade econdomica”. Bursztyn (2003,
p. 11), por sua vez, enfatiza que “no inicio dos anos 90, devido a profunda crise instaurada
no pais, 6rgdos internacionais como FMI, BID e Bird apontaram a atividade turistica
como possivel redentora para a crise econdmica”. Assim, ainda no governo de Fernando
Collor de Mello (1990-1992), a EMBRATUR foi transformada em Instituto Brasileiro de
Turismo, passando de uma empresa publica para um instituto com a incumbéncia de
“formular, coordenar, executar e fazer executar a Politica Nacional de Turismo” (Brasil,
1991). E, com base na compreensao do turismo como um caminho essencial e potencial
para o desenvolvimento do pais, o Decreto n°. 448 (Brasil, 1992) representou um
instrumento fundamental para a Politica Nacional de Turismo, assim como os Planos
Nacionais de Turismo, no futuro (Damas; Brambatti, 2019). A intengdo naquele momento
era organizar as ag¢des do setor publico, buscando diversificar a producdo turistica, gerar
empregos e aumentar o fluxo de turistas no pais.

O mesmo decreto introduziu outras medidas importantes para o setor, como o
compromisso com a inclusdo e a participagdo social no processo de protecdo do
patrimonio natural e, 0 movimento em direcdo a politicas intersetoriais, principalmente
por meio da integracao de iniciativas de promog¢ao cultural e prote¢do da natureza. Na
pratica, porém, mesmo considerando essa inten¢do de abordagem integrada de politicas
publicas, esse Plano nao saiu do ambito da teoria, como discutido por Dias (2008).

Por essa razdo, apesar de o debate sobre desenvolvimento sustentavel ja estar no
centro da agenda global, com o movimento da ONU que inspirou os acordos da Rio 92,
como a Agenda 21, as Convencdes do Clima e da Biodiversidade, entre outros pactos, o
PLANTUR 1992/1994 ainda se caracterizava por um viés claramente operacional,
influenciado pela narrativa de “geracdo de emprego e renda” e pelos interesses usuais do
mercado. De fato, pode-se afirmar que a discussao global em dire¢dao ao desenvolvimento
sustentavel teve pouca influéncia na discussdo traduzida na narrativa desse instrumento
legal, embora as questdes culturais e ambientais associadas tenham sido perifericamente
mencionadas no texto, apenas como insumos diferenciais para o crescimento do turismo
no pais.

3.3 O novo milénio e a nova face de politicas publicas de turismo

Dez anos ap6s o PLANTUR 1992/1994, durante o periodo de transi¢do entre dois
ciclos governamentais®, o Ministério do Turismo (MTur) foi criado por meio da Medida
Provisoria (MP) 103, editada em 2003 (Brasil, 2003a), um marco essencial, em termos de
arcabougo institucional para o planejamento ¢ a gestdo do turismo no pais’.

% Os governos Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) e Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010).

7 A subsequente Lei 10.683 de maio de 2003 (Brasil, 2003b), definiu as atribuigdes do MTur, enfatizando
sua responsabilidade na divulgag@o e no aprimoramento do setor.
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No mesmo ano, foi langado o Plano Nacional de Turismo (PNT): Diretrizes, Metas
e Programas (MTur, 2003/2007), com o objetivo de promover, divulgar e apoiar a
comercializa¢do dos “produtos” turisticos brasileiros em ambito mundial, enfatizando os
compromissos com o desenvolvimento econdmico, a reducao das desigualdades sociais
e a promoc¢do do uso sustentavel dos recursos naturais e culturais. Embora
predominantemente construido sob o usual viés mercadoldgico, pela primeira vez,
terminologias como redugio das desigualdades sociais® e uso sustentivel dos recursos
naturais e culturais foram utilizadas na narrativa oficial de politicas publicas de turismo,
uma clara mudanga em relagdo aos instrumentos anteriores, provavelmente induzida pela
pactuacdo dos ODM (UN, 2000), com foco prioritdrio nas questdes sociais, cOmo
consequéncia dos desdobramentos do debate sobre desenvolvimento sustentdvel,
inspirado, em nivel global, pela Rio 92.

Esse instrumento foi langado concomitantemente a criacdo do Ministério do
Turismo, com a responsabilidade de representar “um articulador do processo de
integracao dos mais diversos segmentos do setor turistico” (MTur, 2003, p. 6). Como
resultado desse movimento, o arcabouco legal e, as institucionalidades associadas, foram
fortalecidos por uma narrativa que reafirmou a importancia do turismo como um setor-
chave potencial para a economia nacional, a partir do reconhecimento do valor da
diversidade natural e cultural brasileira. Mais uma vez, natureza e cultura interpretadas,
basicamente, como ativos primordiais para o desenvolvimento do turismo no pais. Por
meio dessa abordagem, pelo menos em tese, seria possivel acelerar o desenvolvimento
do pais, gerando oportunidades e recursos para a economia nacional, como resultado dos
potenciais beneficios advindos do turismo.

O documento, apresentado como uma “proposta de construcdo coletiva de um
plano com uma visao compartilhada” (MTur, 2003, p. 6), enfatiza, também, a importancia
do patriménio natural e cultural Unico do pais, em associacdo a sua diversidade, como
potencialidades para o desenvolvimento do turismo, em uma proje¢ao de cendrios futuros.
O turismo ¢ interpretado, a partir de sua narrativa, como decisivo para a geragdo de
oportunidades de trabalho e renda e para o “uso sustentavel de “nossos recursos naturais
e culturais” (MTur, 2003, p. 6). Portanto, o PNT 2003/2007 reconhece o turismo como
um caminho eficaz para a inclusdo social e para o uso sustentadvel do patriménio nacional,
com base no desenvolvimento dos chamados “novos produtos turisticos”, fundados na
tripla premissa da regionalidade, autenticidade e identidade cultural do pais. Nesse
sentido, a diversidade cultural e natural brasileira passou a ser reconhecida como um
diferencial para o fortalecimento do setor e, para a ampliagdo do tempo de permanéncia
dos turistas no pais, segundo a projecdo de arrecadagdo global de oito bilhdes de dolares
em divisas, uma das metas do PNT 2003/2007.

Entretanto, a importancia atribuida a diversidade cultural e natural, se traduziu, no
documento, como insumo aos denominados “novos produtos turisticos” para atrair
turistas nacionais, buscando, assim, atender a quarta meta do PNT 2003/2007, que visava
aumentar o numero de passageiros em voos domésticos para 65 milhdes, até¢ 2007.

Em sintese, o PNT 2003/2007 definiu como essenciais para o planejamento do
setor estratégias para a descentralizagdo, em associacdo ao reconhecimento da
importancia das dimensdes natural e cultural para a consolida¢ao dos “destinos turisticos”
do Brasil, enfatizando o papel do turismo para a reducao das desigualdades e para a
promogao da inclusdo social, principalmente por meio da geragdo de emprego e renda.

8 No entanto, segundo Sousa e Arafijo Sobrinho (2024), apesar de apresentar um avango, teoricamente, a
visdo mercadoldgica continuou a prevalecer nas politicas publicas de turismo no pais.
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Seguindo essa mesma inclinacdio e as tendéncias globais decorrentes dos
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, em 2007, foi langado o Plano Nacional de
Turismo 2007/2010: uma Jornada de Inclusdo, buscando fortalecer o processo de
descentralizagdo, a compreensao do turismo como um caminho fundamental para o
desenvolvimento socioecondmico do pais e, para a inclusdo social, por meio da geragao
de emprego e renda, vislumbrando um “produto turistico nacional” de “alta qualidade e
que abranja as diversidades naturais e culturais regionais do Brasil”. No entanto, ndo fica
claro no documento o significado de “alta qualidade” e, mais uma vez o conjunto
patrimonial nacional foi traduzido como insumo para a melhoria e diversificacdo do
“produto turistico nacional”, conforme discutido por Sancho e Irving (2010).

O documento também enfatizou a necessidade de uma abordagem transversal
entre o turismo e as demais politicas publicas setoriais para garantir um processo efetivo
de decisdes compartilhadas e, a eliminacdo de potenciais entraves burocraticos ao
desenvolvimento do setor, um desafio fundamental para o pais atingir os compromissos
projetados para o denominado turismo sustentavel. Contudo, segundo Vilani (2012), este
plano traduziu, mais uma vez, “a concepg¢do dada ao turismo, qual seja, de instrumento
econdmico e, portanto, essencialmente quantitativo” (Vilani, 2012, p. 68).

Na cronologia de politicas publicas, o Plano Nacional de Turismo 2013/2016: O
Turismo Fazendo Muito Mais pelo Brasil (MTur, 2013) foi langado em 2013 e
estabeleceu metas extremamente irrealistas, influenciadas pela oportunidade de
megaeventos internacionais projetados para serem sediados no Brasil’ durante o mesmo
periodo. Uma dessas metas visava transformar o pais na terceira economia turistica do
mundo até 2022, uma projecdo claramente superestimada, considerando as incertezas
socioecondmicas e politicas da época. Além disso, os potenciais riscos e impactos
decorrentes desse aumento projetado do turismo sobre o patrimdnio natural e cultural do
pais nem sequer foram considerados no texto do documento.

Da mesma forma, muitas outras questdes ligadas ao debate atual sobre
sustentabilidade foram abordadas apenas perifericamente. Portanto, o discurso oficial do
turismo traduziu o que poderia ser entendido como um retrocesso com relacdo ao Plano
anterior, com relagdo a abordagem sobre o compromisso de sustentabilidade,
provavelmente como resultado de uma clara perspectiva imediatista e de curto prazo,
centrada na oportunidade proporcionada pelos megaeventos para o crescimento do
turismo no pais, em termos de fluxos e receitas.

Além disso, o PNT 2013/2016 também partiu da premissa de continua expansao
do mercado turistico devido ao aumento do poder de compra da populacao brasileira de
menor renda (a chamada “Classe C”), que passou a viajar com mais frequéncia no interior
do proprio pais. Assim, seu terceiro objetivo estratégico concentrou-se em incentivar os
brasileiros a viajarem, assimilando e valorizando o seu patrimonio natural, a fim de
contribuir para “a difusdo de um turismo de qualificado, diversificado e sustentavel”
(MTur, 2013, p. 34). A ideia central, neste caso, era assegurar a incorporacao da cultura
de viagens “na cesta de consumo da populagdo brasileira” (MTur, 2013, p. 44).

Embora guiada por uma aparente boa intencao, essa narrativa traduz e reafirma a
compreensdo simplista e de curto prazo de inclusao social por meio de estratégias e
abordagens que favorecem o consumo, ndo contribuindo para uma melhor e mais ampla
compreensdo do turismo como um caminho efetivo para a redugdo das desigualdades

° Esses eventos incluiram a Conferéncia das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento Sustentivel — Rio+20
(2012), a Copa das Confederacdes (2013), a Jornada Mundial da Juventude (2013), a Copa do Mundo da
FIFA 2014 e as Olimpiadas e Paralimpiadas Rio 2016.
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sociais, assegurando a salvaguarda do patrimonio natural e cultural, uma perspectiva ética
essencial no debate sobre sustentabilidade. A narrativa do PNT 2013/2016 traduz cultura
e natureza, portanto € uma vez mais, como itens do “cardapio de atracdes” a serem
consumidos pelo mercado de viagens, em ambito nacional e internacional.

De fato, a novidade do PNT 2013/2016, com relagdo aos planos anteriores foi a
énfase atribuida ao reconhecimento do potencial turistico do pais para futuros
investimentos, com foco especial nos parques nacionais. Para atingir esse objetivo, o
Plano reafirmou a necessidade de uma parceria entre o Ministério do Turismo e o
Ministério do Meio Ambiente, para promover “uma visdo na qual a natureza do Brasil
poderd ser conhecida — e conservada — por todos, com geracdo de renda para as
populacdes que habitam o entorno dos nossos parques” (MTur, 2013, p. 3). Assim,
embora o compromisso de sustentabilidade tenha sido novamente expresso na narrativa
oficial da politica publica de turismo, ele ainda ¢ abordado de forma instrumental,
orientado, mais uma vez, por um viés de mercado, com foco prioritario na ampliagdo do
mercado turistico.

O fato ¢ que, de uma forma ou de outra, essa narrativa parece ter sido influenciada
pela Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel ou Rio+20,
realizada no Brasil, em 2012 (UN, 2012), que, no ambito internacional, trouxe o
compromisso de sustentabilidade para o primeiro plano do debate, por meio de sua
declaracao resultante desse forum global, intitulada “O Futuro que Queremos”, conforme
discutido anteriormente por Irving (2014). Assim, parece possivel afirmar que o PNT
2013-2016 parece ter traduzido em sua narrativa, ainda que superficialmente, os debates
internacionais em curso e, especialmente, aqueles decorrentes da Convengdo sobre
Diversidade Biolégica'®, com relacdo as denominadas Metas de Aichi'/, entre as quais, a
Meta 11, com foco especifico em areas protegidas, conforme anteriormente discutido por
Prattes; Irving, 2015).

3.4 Instrumentos recentes de politicas publicas e as incertezas a caminho

Foi somente em marco de 2018, em um periodo de grave turbuléncia politica no pais
e um hiato de quase dois anos, que o Plano Nacional de Turismo 2018/2022: Mais
Emprego e Renda para o Brasil foi langado, anteriormente ao contexto da pandemia da
Covid-19 e do ciclo do governo Bolsonaro, que representou um claro retrocesso na
agenda socioambiental brasileira conforme discutido por Irving et al. (2023). O objetivo
deste documento foi estabelecer metas, diretrizes e estratégias para o que poderia se
configurar como uma futura Politica Nacional de Turismo.

Um dos seus principais objetivos foi organizar as “a¢des do setor publico, orientando
o esfor¢o do Estado e a utilizagdo dos recursos publicos para o desenvolvimento do

19 Segundo Irving, Azevedo e Lima (2018), a Convengdo sobre Diversidade Biolégica (CDB),
popularmente renomada como a Convengdo da Biodiversidade (UN, 1992) é um dos pactos acordados em
1992, durante a Conferéncia da ONU sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, a Rio 92. A CDB foi
estabelecida diante da perda de biodiversidade no planeta e dos riscos gerados por esse cenario, inclusive
para o proprio ser humano.

I As Metas de Biodiversidade de Aichi foram estabelecidas durante a 10* Conferéncia das Partes da CDB,
ocorrida em Nagoya (capital da provincia japonesa de Aichi, no Japdo), em 2010. Sdo vinte metas
especificas para abordar e mitigar a perda de biodiversidade em todo o mundo que estdo vinculadas ao
Plano Estratégico para a Biodiversidade 2011-2020 (SCBD, 2010), de acordo com Oliveira et al, (2022).
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turismo” (MTur, 2018, p. 15). Para atingir esse objetivo, foram definidas metas'? e
diretrizes, visando fortalecer o processo de regionalizagao, melhorar a qualidade e a
competitividade do setor, estimular a inovagdo e, promover a sustentabilidade. No texto
oficial, esta tltima meta foi interpretada como uma resposta a necessidade de ampliar o
debate sobre o desenvolvimento e promover o turismo sustentavel, identificado como um
caminho potencial para transformar a abordagem do setor, contribuindo para a
transversalidade “da sustentabilidade no turismo, respeitando todos os seus aspectos”
(MTur, 2018, p. 58), preservando ndo apenas os recursos naturais, mas também os
culturais, e assegurando os modos de vida das comunidades receptoras. Embora baseado
em uma no¢ao vaga e imprecisa de sustentabilidade, pela primeira vez esse compromisso
foi claramente expresso como uma diretriz para as politicas de turismo, ainda que
traduzindo a mesma abordagem instrumental das nas narrativas das politicas publicas
setoriais previamente situadas.

Importante também mencionar que a eficacia das agdes enunciadas no PNT
2018/2022 dependeria, em tese, de um contexto de estabilidade sanitdria e politica e da
garantia da continuidade estratégica da ag¢do publica, também no plano institucional —
cendrio ndo observado posteriormente. Ao contrario, o contexto politico internacional se
caracterizou por um quadro de instabilidade e incertezas de toda ordem e, no plano
nacional, o periodo se caracterizou pelo desmonte da agenda socioambiental e demais
politicas setoriais (Irving et al, 2023).

Globalmente, as restrigdes sanitarias decorrentes do contexto da pandemia da Covid-
19 diminuiram o fluxo turistico até o inicio de 2022. Enquanto isso, no &mbito doméstico,
a crise econdmica e a turbuléncia politica tornaram os objetivos do PNT 2018/2022
praticamente inviaveis. E importante ressaltar também que, no periodo 2014-2018, nove
ministros foram nomeados para o Ministério do Turismo, o Ministério da Cultura deixou
de existir, sendo incorporado a administracdo publica apenas como uma secretaria do
Ministério do Turismo, enquanto as fungdes do Ministério do Meio Ambiente foram
praticamente neutralizadas devido a disseminacdo de ideologias contrarias ao
compromisso com a sustentabilidade nas politicas publicas e aos proprios valores
democraticos. Por todas essas razdes, ¢ possivel afirmar que esse Plano se traduziu como
uma narrativa bem intencionada, mas vaga e retdrica, ancorada em metas irrealistas,
sendo invidvel, considerando os contextos nacional e internacional subsequentes,
naturalmente com impacto limitado nas estratégias de planejamento do turismo nacional.

Apods um hiato de quase seis anos em planejamento turistico, somente em 2024,
durante o terceiro mandato de Lula (2023-2026), foi lan¢ado o recente PNT 2024-2027:
O turismo como protagonista do desenvolvimento sustentavel e inclusivo (MTur, 2024),
com a intenc¢ao de redefinir o processo.

Em seu titulo e, na narrativa do documento'?, o compromisso de sustentabilidade é
enfatizado como um dos pilares do desenvolvimento do turismo nacional, diante da atual
crise climatica e, considerando a urgéncia da transi¢ao do setor para a “sustentabilidade
ecologica, climatica e social” (MTur, 2024, p. 38), um claro contraponto com a
perspectiva atual de planejamento do turismo e, a prdxis turistica vigente, na origem de

12 Metas projetadas: a) aumentar a entrada anual de turistas estrangeiros de 6,5 para 12 milhdes; b) aumentar
areceita gerada por visitantes internacionais de US$ 6,5 bilhdes para US$ 19 bilhdes; ¢) aumentar o niumero
de brasileiros que viajam ao pais de 60 para 100 milhoes; d) ampliar o nimero de empregos no turismo de
7 milhdes para 9 milhdes (MTur, 2018).

13 Principios do PNT 2024-2027: cooperagio e regionalizagio; desenvolvimento e inser¢do produtiva das
pessoas; inovagdo e transformagao digital; democratizagdo do acesso ao turismo (MTur, 2024).
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desigualdades sociais e consequéncias indesejaveis para o pais, em termos de
concentragdo de renda e impactos ambientais e culturais sobre as localidades turisticas.

Nessa dire¢ao, o Plano busca assegurar uma abordagem estratégica para transformar
o Brasil em um “destino incomparavel, seguro, inclusivo, sustentavel, inovador e
referéncia em eventos e experiéncias unicas e memoraveis”. Com base nessa abordagem,
o turismo ¢ reconhecido como um caminho significativo para a valorizacao e conservagao
do patrimoénio (natural e cultural) do pais, destacando-se o Brasil como destino de
referéncia e reiterando o seu papel de lideranca nas agdes climaticas, de acordo com um
modelo de “desenvolvimento que associa turismo, crescimento econdomico, distribuicdo
de renda e manutengdo dos ativos ambientais e culturais do pais” (MTur, 2024, p. 39).

O texto oficial reconhece, também, os desafios significativos envolvidos nessa
desejavel transicao para um modelo de turismo mais responsavel, inclusivo e sustentavel,
reafirmando ndo ser essa uma tarefa facil para a agdo publica. Entretanto, o documento
nao delineia, claramente, como essa transi¢ao podera ser alcancada nem que medidas
especificas precisardo ser tomadas com esse direcionamento. Embora expresse um claro
avan¢o em dire¢ao ao planejamento turistico em bases sustentaveis, com relagdo aos
documentos anteriormente analisados, esse dispositivo de politicas publicas ndo prevé ou
antecipa as ferramentas, metas € meios necessarios para assegurar o processo. Assim,
embora o compromisso de sustentabilidade esteja claramente expresso em sua narrativa,
nessa politica ndo sdo previstas acdes concretas e/ou salvaguardas objetivas para a fase
de implementacao.

Também ¢ importante enfatizar que este Plano, embora expresse uma boa inten¢ao
em dire¢do ao desenvolvimento do turismo sustentavel e represente um avango em temos
de narrativa com relac¢do aos instrumentos precedentes, emerge em um momento nacional
critico em direcdo a reconstru¢do de politicas publicas, apdés um ciclo politico de
desmonte deliberado da agenda socioambiental brasileira (Irving et al., 2023), o que
implica, ainda, em um contexto de incertezas, pelo menos no futuro préximo. Assim, o
contexto politico nacional permanece instavel e, sem ferramentas e metas claras para
orientar a agdo publica rumo ao desenvolvimento do turismo, em bases sustentaveis,
corre-se o risco de que este plano permaneg¢a como um documento apenas retdrico, como
ocorreu com os anteriores. Portanto, a principal questdo a ser respondida a partir de agora
¢ como avangar nessa direc¢ao, especialmente considerando a complexidade do escopo e,
o horizonte da Agenda 2030 e, dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel a ela
associados (UN, 2015).

Nao se pode negligenciar nessa analise que, entre os anos de 1990 e 2019, portanto
anteriormente ao contexto da pandemia da Covid-19, segundo a OMT, a tendéncia de
crescimento e fluxo continuo do setor ja era reconhecida como fundamental para o
desenvolvimento global (UNWTO, 2019), mesmo considerando os efeitos colaterais do
processo. Por essa razdo, e embora permeada por contradi¢des, a Agenda 2030 (ONU,
2015) representa um marco e uma oportunidade para a constru¢do de um futuro mais
inclusivo, equitativo e ambientalmente sustentavel, também em planejamento turistico.

O desenvolvimento do turismo, ancorado nos principios de sustentabilidade, requer
estratégias de planejamento de longo prazo, negociadas e pactuadas com toda a sociedade,
e depende, também, de credibilidade do pais no plano internacional, o que ainda nao
parece ser o caso do contexto brasileiro atual (Fernandes; Brandao; Costa, 2017).

Além disso, ndo se pode desconsiderar que o turismo representa mais do que um setor
econdmico. Representa um fendmeno multidimensional do mundo contemporaneo, como
discutido por Fragelli et al. (2020). Além do mais, devido a complexidade envolvida no
processo e seu alcance global, estd também sujeito a dinamica geopolitica que atualmente
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estd permeada de incertezas e tensdes. Também por essa razdo, novas linhas de pesquisa
e estudos tendem ainda a ser necessarias para que seja possivel a apreensao de seus
diversos significados, antes que se possa efetivar a sua transposi¢ao e/ou traducdo para as
politicas publicas setoriais.

Os argumentos aqui defendidos reafirmam, claramente, a importancia do turismo, em
bases sustentaveis, para apoiar o éxito dos ODS da Agenda 2030. Mas também chamam
a atengdo para os riscos potenciais associados a expansdo projetada do turismo nas
narrativas oficiais de politicas publicas setoriais e seus consequentes impactos
socioambientais. Esse ¢ um problema ainda ndo adequadamente abordado nos
documentos previamente analisados, especialmente com relagdo a integridade do
patrimdnio natural e cultural e, as salvaguardas necessarias para a reparticao justa de seus
beneficios. Por todas essas razdes, esforcos consideraveis da gestao publica precisam
ainda ser direcionados ao fomento ¢ a avaliacao das iniciativas em andamento e, as novas
propostas de turismo, em bases sustentaveis, em constru¢ao no pais, muitas das quais
foram descontinuadas ou interrompidas, nos ultimos anos, em razao do contexto politico
nacional. Nesse sentido, estratégias efetivas de monitoramento, baseadas em indicadores
quantitativos, mas também qualitativos, ainda ndo claramente previstas nos planos
analisados, precisarao compor as prioridades das politicas setoriais, nos proximos anos.

Tendo como pano de fundo o panorama analisado e, buscando contribuir para essa
reflexdo, algumas salvaguardas para inspirar politicas publicas de turismo, em bases
sustentaveis, sdo a seguir resumidas, com base em Lima e Irving (2018), tendo como
horizonte, a Agenda 2030:

a) A nocdo de inclusdo social precisa transcender a compreensio meramente
operacional do turismo como oportunidade de geracao de renda e emprego e considerar
como premissas as questdes de distribui¢io e reconhecimento'?;

b) O turismo, em bases sustentaveis, deve ser definido a partir do seu reconhecimento
como uma experiéncia integral e coletiva que envolve um compromisso ético e
transgeracional, devendo ser essa compreensdo adequadamente traduzida em politicas
publicas, para que sejam evitados os riscos vinculados a atual “narrativa de consumo
turistico”, na origem de graves impactos culturais e ambientais;

c¢) A atual abordagem operacional e mercadoldgica de sustentabilidade associada a
planejamento turistico, ndo € capaz de abordar a perspectiva ética envolvida e esta precisa
permear as narrativas das politicas publicas setoriais;

d) Natureza e cultura ndo podem ser interpretadas meramente como ativos do
mercado turistico, pois traduzem o sentido da historia, identidade, diversidade e
patrimonio da sociedade brasileira;

e) O aumento do fluxo de turistas ndo garante inclusdo social e reparticao justa de
beneficios advindos do turismo e tende a gerar riscos irreversiveis ao patrimdnio nacional
(cultura e natureza) e esse problema ainda nao ¢ devidamente enfrentado pelas politicas
publicas setoriais;

f) Projetos e programas turisticos ndo podem ser desenvolvidos sem o envolvimento
efetivo das populagdes locais desde a etapa de planejamento e esse ndo parece ser ainda
0 caso no contexto brasileiro'’.

14 Conforme discutido por Fraser (2002).
15 Conforme anteriormente discutido por Gastal e Moesch (2007) e Irving et al, (2018) e esse tema também
ndo ¢ ainda devidamente abordado nas politicas setoriais.
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g) O mercado representa apenas um dos atores envolvidos no processo € ndo pode
ser entendido como o Unico protagonista nas politicas publicas de turismo;

h) Os riscos ao patrimdnio natural e cultural devem ser previstos, identificados e
adequadamente monitorados por meio de estratégias claras em politicas de turismo;

1) As politicas de turismo nao terdo sucesso se ndo considerarem estratégias de
planejamento de médio e longo prazos;

j) Os instrumentos e metas a serem alcangados na fase de implementagdo devem ser
previstos e sdo essenciais para o €xito das politicas publicas de turismo;

k) As estratégias de monitoramento devem ser previstas para permitir a avaliagdao
continua do processo de implementagao e os proprios resultados da politica;

1) Agdes transversais e coordenadas entre diferentes politicas publicas setoriais e
parcerias com a academia € o movimento social devem ser previstas e devidamente
abordadas pelas politicas publicas de turismo;

m) Estratégias de governanca devem ser previstas e implicam em didlogo e pactuagdo
permanentes entre os diferentes atores sociais envolvidos e este tema ainda ndo ¢
devidamente abordado no ambito das politicas publicas de turismo.

Vale também enfatizar que muitos desses temas traduzem algumas das premissas dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 2030. Mas o desafio a ser
enfrentado € como colocéa-los em pratica e por onde comegar, tendo em vista o cenario
politicamente tenso, instavel e turbulento do pais, em termos das arenas e interesses em
disputa para a defini¢@o de prioridades para o seu desenvolvimento.

4. CONSIDERACOES NAO FINAIS

Por todas as razdes anteriormente discutidas, o compromisso de sustentabilidade,
embora expresso em termos de intengdes, principalmente a partir do PNT 2003-2007,
ainda ndo parece efetivamente traduzido em seu sentido amplo e critico nas narrativas das
politicas de turismo, no contexto brasileiro. Este tem sido decodificado, prioritariamente,
segundo uma abordagem instrumental que visa a ampliacao do fluxo e da receita turistica,
interpretando o patrimdnio natural e cultural como ativos para garantir essa proje¢ao
desejada.

Essas politicas publicas setoriais t€ém sido predominantemente inspiradas por
interesses de mercado e pela projecao desejada de ampliagao do fluxo turistico, apoiadas
na narrativa do turismo como via potencial para a “geragcdo de emprego e renda”, de modo
a garantir o aumento do Produto Interno Bruto do pais, segundo um viés
predominantemente economicista.

Em conclusao, ¢ possivel afirmar que o compromisso de com a sustentabilidade
ainda ndo se expressa segundo uma abordagem estratégica, critica, ética e de longo prazo
em politicas publicas de turismo, embora essa intengao pareca claramente traduzida nos
instrumentos mais recentes analisados.

Também ¢ importante mencionar que o novo PNT 2024-2027, embora langado
sem a ancoragem em uma discussdo efetiva com a sociedade brasileira, representa uma
oportunidade para uma mudanga real de foco e abordagem em planejamento turistico,
especialmente considerando que em 2025 o Brasil sediard, em Belém, a 30* Conferéncia
das Partes da Conveng¢ao do Clima, na qual o pais pretende ser reconhecido como
protagonista global no movimento dirigido ao desenvolvimento, em bases sustentaveis.
No entanto, ndo estd claro como esse objetivo projetado influenciard a agdo
governamental no futuro préximo ou a longo prazo, principalmente diante das inumeras
tensdes associadas as prioridades politicas em periodo pré-eleitoral.
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No contexto atual de crise econdmica e politica, restrigdes orcamentarias e diante
das consequéncias problemadticas das gestdes governamentais anteriores, orientadas por
prioridades influenciadas por uma abordagem neoliberal, as politicas publicas de turismo
tendem a ser, como usualmente, orientadas pelos interesses do mercado, buscando a
mesma logica do crescimento econdmico stricto sensu.

Nao se pode ignorar que essa arena de interesses contraditorios expressos nas
politicas publicas de turismo traduz a dindmica de um pais heterogéneo, de escala
continental, caracterizado por sua megadiversidade bioldgica e sociodiversidade, mas
também confrontado com uma divida historica em termos de desigualdades sociais —
condigdo essa que esta na origem de uma grave condi¢ao de concentracdo de renda, que
exclui uma parcela substancial da populagdo brasileira também dos beneficios advindos
do desenvolvimento do turismo.

Pelos motivos expostos, o desafio, a ser enfrentado, nos proximos anos ¢ como
reconstruir as narrativas das politicas publicas de turismo em sintonia com 0 compromisso
de sustentabilidade diante de tantas demandas sociais € econdmicas urgentes para o
desenvolvimento do pais, em um ciclo governamental ainda imerso em incertezas de toda
ordem. Esse cendrio problematico e incerto exigirda um consideravel esforco
governamental nos anos que virdo, ndo apenas para formular, mas também para
implementar politicas publicas capazes de garantir o desenvolvimento do turismo, em
bases sustentaveis, no horizonte da Agenda 2030.
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