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Mauro José Ferreira Cury

Relaciones de poder y politicas para
el desarrollo del turismo en Brasil

Las maltiples y complejas facetas del turismo expresan un conoci-
miento interdisciplinario debido a la contribucién de disciplinas
como la geografia, la historia, la sociologia, la antropologia, la
economia, la ecologia, la psicologia y otras. El enfoque geografico
contribuye a la expresién de las representaciones simbdlicas rela-
cionadas con funciones pricticas, establecidas por la geografia en
funcién de los intereses materiales simbolizados.

En la categoria regional se analiza el concepto de regionaliza-
cion, que es “el producto de las interrelaciones de los fenémenos
que selecciona el investigador, lo que provoca que la regién cons-
tituye el final del proceso de la investigacion” (Lencioni, 2003, p.
201). Este concepto amplio de la regién permite un anélisis inicial
de reflexion del territorio, que consiste en el espacio de las relacio-
nes ambientales, econémicas, politicas y culturales.

La incorporacién del concepto territorio se encuentra con el po-
der, y para Santos y Silveira “el territorio es donde el flujo en todas
las acciones, todas las pasiones, poderes, fortalezas, debilidades, es
decir, donde la historia del hombre tiene plenamente lugar de las
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manifestaciones de su existencia”. El sentido de la palabra como
sinénimo de pertenencia territorial, sentimiento de exclusividad,
limite, excede a la humanidad y dispensa la existencia del pais
(Santos y Silveira, 2008).

Las relaciones humanas son fundamentales en el uso y la com-
posicién territorial, ya sea en la utilizacién del suelo o en sus repre-
sentaciones culturales, sociales y econdémicas que subyacen en las
politicas de planificacién.

Aliado con el ocio, el turismo es la actividad para promover
las diferentes formas de organizacion para la calificacién y la co-
modidad de este movimiento dindmico que impulsa el desarrollo
del territorio.

Asi, en Brasil, el Estado tiene un papel controlador ante las po-
liticas publicas para el turismo. En cuanto a los temas fronterizos
territoriales y, por tanto, la dindmica de las redes, las mallas tra-
zadas por los hombres que viven en la frontera y el poder de los
campos de accion constituyen la materialidad del territorio. La de-
marcacion de las fronteras por aduanas, sefiales, banderas, lineas,
caminos, rios y otros se han establecido por el hombre y el poder
(Beni y Ferreira Cury, 2012).

Segtin Berni (1998), la complejidad de la actividad turistica en
un determinado territorio abarca la comprension de un enfoque
sistémico, que le permite ver tres grandes grupos: asuntos ambien-
tales con subsistemas ecoldgicos interrelacionados, social, eco-
némico y cultural; organizacién estructural, que comprende los
subsistemas de la superestructura y la infraestructura; y acciones
operativas, que abarca los subsistemas de mercado, la oferta, la de-
manda, la produccién, la distribucién y el consumo.

El autor considera que cada componente de estos tres conjun-
tos puede ser un subsistema en si mismo, y tiene sus propias fun-
ciones especificas, con caracteristicas individuales.

De acuerdo con la territorialidad expresada por interfaces de
turismo y de interconexion causadas por la complejidad del Sis-
tema de Turismo (SISTUR), Beni (1998) considera dependientes
los resultados de tales elementos: identificar las caracteristicas y
clasificar los factores que determinan la motivacién del viaje y la
eleccion de las zonas de destino turistico; calificar y determinar
la demanda actual y [o disefiados por los bienes y servicios turis-
ticos; evaluar la discapacidad de diagnéstico, problemas criticos,
cuellos de botella y los desajustes entre la oferta y la demanda;
permitir la prediccién del comportamiento del mercado de ané-
lisis de tendencias; formular directrices de reorientacién de los
programas de accién para determinar la planificacion estratégi-
ca de crecimiento del sector; planificar y ejecutar el desarrollo
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del producto turistico, mediante la preparacién de un plan de
marketing integral; evaluar e implementar campainas de promo-
cién del producto turistico; analizar la importancia econémica
del turismo y su efecto multiplicador en el desarrollo nacional;
organizar la actividad turistica en el contexto de la estructura
administrativa del sector pablico; elaborar la estructura 6ptima
de la Agencia Nacional de Turismo; indicar los procedimientos
para la ejecucion sectorial y los esfuerzos mundiales para contro-
lar politicas dgiles en sus subconjuntos; y establecer la creacion
de modelos matematicos y matriz formal de relaciones de fun-
ciones y operadores.

La interferencia territorial, causada por el turismo en las mas
diversas formas, y el complejo politico, social, ambiental y econé-
mico se enfatizan, o no, antes de los intereses de desarrollo en la
planificacion de todas las naciones. Las dimensiones territoriales
en diferentes momentos, empleo terminologia confusa y aproxi-
macion que promovieron ciertas politicas de desarrollo tendiendo
desde lo local a lo global.

La definicién de politica piblica, segin Villanueva (2006),
es un segmento de la actividad gubernamental (politica de
salud, el turismo, la educaciéon) o un conjunto de objetivos y
programas de accién que el gobierno quiere implementar en
una serie de cuestiones particulares de campo (la politica de ex-
portacién, la lucha contra la pobreza, etc.); también puede ser
tratada como un propésito general que debe alcanzarse (contra
la politica de no fumar, contra la violencia, etc.) o un objetivo
deseado de accion especifica (politica de reforestacion de par-
ques nacionales, de alfabetizacién de adultos); incluso puede
designar una norma o normas que se centran en cuestiones con-
cretas (politica de medio ambiente, de energia, urbana, etc.).
Asimismo, el concepto puede ser concebido como un producto
y resultado de la actividad gubernamental especifica (reduc-
ci6én del analfabetismo, reduccién de la delincuencia urbana),
por no hablar de la alternativa de entender la politica ptblica
como un modelo teérico o una tecnologia aplicable, que apoya
la politica del gobierno.

En Brasil, el turismo —actividad dinimica y compleja— pro-
mueve la vinculacién de los proyectos nacionales de politica pa-
blica que se iniciaron en los centros nacionales de planificacion
para las comunidades de acogida. Con los afios, la centralidad
era uno de los problemas graves, y se postularon los programas
y proyectos de municipalizacién y de rutas turisticas. Estos se in-
sertaron en la base de la organizacién de las sociedades donde el
poder era inherente al proceso de negociacién, lo que implicaba
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diferentes ideologias y planes de accién que atravesaban el desa-
rrollo territorial.

En los tltimos afos la investigacion sobre el planeamiento del
turismo se llevé a cabo con las comunidades locales, gestores y pla-
nificadores de turismo, junto con la ampliacion de las discusiones
en foros y seminarios para la preparacion de las estrategias de de-
sarrollo y la generaci6n de ideas acerca del turismo con miradas en
la sustentabilidad.

Politicas publicas para el
planeamiento del turismo en Brasil

Para el aprovechamiento del territorio, su apropiacion y su cons-
titucién, es necesario hacer un relevamiento histérico de las poli-
ticas nacionales de turismo en Brasil, a modo de un estudio docu-
mental y empirico asociado con el desarrollo territorial.

La extensién territorial de Brasil es de 8.515.767 km?, es el quin-
to pais més grande del mundo. Esto se relaciona con la diversidad
de la oferta, frente a los aspectos fisicos y geograficos como la geo-
morfologia, los suelos, el clima, la vegetacién y la hidrografia, y se
une a la diversidad social, cultural y econémica. Por lo tanto, las
posibilidades de infraestructura de servicios combinados permi-
ten el desarrollo de la practica de diferentes formas de turismo en
dreas naturales, como el ecoturismo, el turismo de masas y el turis-
mo en las zonas rurales.

La caracteristica del turismo en Brasil comienza a permear
cambios significativos en la sociedad desde 1950, con la democra-
tizacién de las vacaciones y con las actividades relacionadas con
la prictica de tiempo libre, que pasé a denominarse “turismo de
masas”. Por lo tanto, el pais tiende a organizar a la actividad tu-
ristica y a los sectores pertinentes que la envuelven con la debida
responsabilidad, principalmente de la economia. Por ello, es nece-
sario realizar una interpretacién no solo de los datos estadisticos,
sino de la interferencia que esta actividad implica en la sociedad,
el desarrollo territorial, la equidad y la calificacién de los servicios
ofrecidos en la infraestructura y la superestructura en la que se de-
sarrolla el turismo.

Las dificultades de su evaluacién provienen de la terminologia
de la lengua portuguesa —antes los conceptos venian del inglés y
el espafiol- en la comprensién de que esto no sea “industria”, sino
una actividad del sector terciario. La industria corresponde a la
transformaci6n del sector secundario, mientras que el turismo se
relaciona con los servicios en la economia brasilena.
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La historia de las politicas pablicas del turismo en Brasil se pre-
senta en tres etapas.

La primera etapa, que comprende desde 1930 hasta 1966, se
caracterizo por un Estado intervencionista, y sus hitos iniciales se
desprenden del Decreto N° 24.163/34, que determina la creacién
de la Comision Permanente de Ferias y Exposiciones (Beni, 1991)
y del Decreto Ley N° 406/38, citado como el asesoramiento juridi-
co del turismo. La Comisién Permanente de Ferias y Exposiciones
se vincula con las instituciones y asociaciones relacionadas con la
produccion industrial y agricola, que utilizan la feria para dar a
conocer sus productos (Araujo y Taschner, 2012).

El Decreto Ley N© 406/38 se ocupa del arribo de extranjeros al
pais y refiere a su clasificacion, cuotas de entradas, tratados bilate-
rales, fiscalizacién, identificacion y registro, hospedaje, visas, em-
presas de navegacion, agencias, penalidades y sellos. Su relacién
con el turismo proviene de la venta de boletos de avién, la tierra y el
mar, y el Ministerio de Trabajo, Industria y Comercio es su érgano
de supervision. Se anadi6 mis tarde el Decreto N° 3010/38, que
trata de visas consulares y dispone sobre la entrada de extranjeros
en territorio nacional.

El Decreto Ley N© 1915/39 establece la Division de Turismo, que
fue uno de los sectores del Departamento de Prensa y Propaganda,
y tiene la funcién de supervisién de los servicios turisticos internos
y en el extranjero, y se centra en la vigilancia de los agentes de via-
jes. La actividad de supervision recay6 en el Ministerio de Trabajo,
Industria y Comercio hasta 1940 (Ferraz, 1992). Ese aio, el Decreto
Legislativo N° 2440/40 pasé a guiar legalmente a las agencias de
viajes, lineas aéreas y agencias de transporte maritimo y por vias
navegables interiores, entradas maritimas y aéreas, empresas de
hospedaje, viajes colectivos y excursiones.

En el periodo 1946-1950, el sector turistico no se discuti6 en el
gobierno y no fue considerado como un tema prioritario. Pero, en
abril de 1946, el Decreto Legislativo N° 9215 reestablecié la legis-
lacién del aire. Ademds, la Ley de Contravenciones Penales vet6 la
explotacién de juegos de azar en todo el territorio nacional, lo que
afect la evolucion del turismo y generd impactos econdmicos ne-
gativos, sobre todo en las ciudades cuya demanda turistica estaba
vinculada a los juegos, como Petrépolis, Pocos de Caldas y Rio de
Janeiro (Araujo y Taschner, 2012).

Las estructuras administrativas federales orientadas al turismo,
la Comisién Brasilefia de Turismo, Combratur (1958-1962) y la Di-
vision de Turismo y Certames (1962-1966) trataron de promover la
coordinacién politica entre los organismos puablicos y la actividad
de las entidades privadas, aunque no tuvieron éxito.

Mauro JosE FERREIRA CURY 8 3 | revista de ciencias sociales, segunda época
Turismo, interfaces de planificacién y desarrollo territorial en Brasil 1 N° 29, otoiio de 2016, pp. 79-90



El Decreto Legislativo N° 55/66 fue responsable de servir a
la Politica Nacional de Turismo, con la creacién del Consejo Na-
cional de Turismo (CNTur) y la Empresa Brasileia de Turismo
(Embratur). En esta etapa, conforme con Beni (1991), el desa-
rrollo del turismo en Brasil se llevé a cabo a través de esfuerzos
aislados del sector privado y algunos de la administraciéon pabli-
ca regional, y no existi6 ninguna relacién entre las normas y la
actividad turistica.

La segunda fase se extendié hasta la década de 1990 y tiene
como referencia inicial el Decreto Ley N° 55 del 18 de noviembre
de 1966, que establecid, por primera vez, una Politica Nacional de
Turismo. Esta defini6 la creacién de organismos oficiales —como
Embratur y CNTur— que tenfan la tarea de formular, coordinar y eje-
cutar la politica. El Decreto Ley N° 8181/91 cre6 el Sistema Nacio-
nal de Turismo con la funcién de organizar y estimular el turismo
brasilefio, mediante la creacion de fondos para el financiamiento
de proyectos de desarrollo como el Fondo General de Turismo
(FUNGETUR, 1971) y el Fondo de Investimento Sectorial de Turismo
(FISET, 1974).

El Decreto Ley N° 55, segtin Beni (1991), trat6 de instituir una
estructura oficial y organizada del organismo de turismo, depen-
diente del Ministerio de Industria y Comercio, hasta 1990. EI go-
bierno pretendia aumentar su control sobre la actividad turistica
a través de una mayor regulacion. CNTur y Embratur formaron la
clpula del SISTUR, que incluy6 otras entidades como las agencias
de turismo regionales, las instituciones publicas y privadas acredi-
tadas y las asociaciones del sector.

El CNTur tenia la responsabilidad de coordinar, preparar y
dirigir el Plan Nacional de Turismo (PNT) y permitir a las em-
presas de la actividad la exploracién y prestacién de servicios
turisticos. La Embratur es una empresa pablica y ejecuta las de-
cisiones del 6rgano regulador, CNTur. Identifica si se mostrara la
extensi6n de lineas de crédito y programas de financiacién FUN-
GETUR y Fondo de Investimento Noreste (FINOR), con el objetivo
de ampliar la actividad turistica en la rama de hoteleria (Araujo
y Taschner, 2012).

Para Cruz (1999), el Decreto Ley N° 55 contemplaba el turismo
como una actividad potencial para reducir las diferencias regiona-
les, especialmente en el campo econémico, armonizando asi con el
Plan de Accién Econémica del gobierno (1964-1966).

En cuanto a la PNT, identificaba la ausencia de la necesidad de
articulacién entre la propiedad publica y privada, y la participa-
cion de mdltiples actores sociales vinculados al turismo. Durante
este periodo, Embratur fue el encargado del diseno de las politicas
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nacionales de turismo, lo que contribuy® al vaciamiento de CNTur,
que debia coordinar el PNT (Araujo y Taschner, 2012).

La tercera fase se inicié en 1991 y continda hasta el presente.
La Ley N°© 8181/91 establecié una nueva configuraciéon de la ges-
tion pablica del turismo en Brasil. La Embratur pas6 a llamarse
Instituto Brasileiio de Turismo, una agencia gubernamental subor-
dinada a la Secretarfa de Desarrollo Regional, 6rgano conectado
directamente con la Presidencia de la Reptblica. El Instituto debia
formular, coordinar, ejecutar y hacer cumplir el PNT.

En 1992 se puso en marcha el Plan Nacional de Turismo, que
se basé en la distribucién geogrifica de infraestructura, muy con-
centrada en el sury el sudeste del pafs, para estimular el desarrollo
regional, y se sostuvo en la colaboracién pablico-privada. La ma-
yoria de los programas no se materializaron debido a la inestabili-
dad politica y econdmica, a la falta de coordinacién intersectorial
y a la inconsistencia entre algunos de sus objetivos, programas y
subprogramas. A pesar de ello, se iniciaron algunos proyectos y
programas de desarrollo turistico, como el Programa de Desarro-
llo Turistico de Nordeste (Prodetur), la Costa Dorada nos Estados
de Pernambuco y Alagoas, y la Linea Verde en Bahia.

Con amplias intenciones, las acciones del PNT fijaron cuatro
macroestrategias para su ejecucién, que eran, en primer lugar, la
planificacion, el desarrollo y la promocién del turismo mediante
la articulacién entre el gobierno y el sector privado; segundo, la
implementacién de la infraestructura basica y la infraestructura
potencial turistico-regional correspondiente; en tercer lugar, la
cualificacién profesional de los recursos humanos involucrados
en el sector; y, por dltimo, la descentralizacién de la gestién a
partir del fortalecimiento de los organismos y delegados estata-
les y locales, y de la externalizacion de actividades al sector pri-
vado. Con el fin de aplicar la nueva politica se establecieron 23
programas especificos, ademds de la incorporacion de algunos
de los existentes en el pais.

Se inici6 el Programa de Regionalizacién de Turismo, con la
participacion efectiva de los representantes de los érganos y ofi-
cinas de turismo municipales y estatales, asi como representantes
del sector privado, en las instituciones educativas y el tercer sector.
El debate, a través de talleres sectoriales y reuniones nacionales,
sirvi6 para una profunda reflexién y comprensién de los concep-
tos, para la definicién de estrategias de ejecucion en 27 estados,
para la planificacién de acciones y, en particular, la construccién
de criterios de un proceso plural y democritico, con el objetivo de
definir el conjunto de municipios que componian la “zona turis-
tica” y promover asi la sostenibilidad, la inclusién y la diversidad
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en cada una de las 219 regiones turisticas identificadas, que con-
tienen 3.319 municipios. El proceso generd, como herramienta de
trabajo, el mapa de la regionalizacion de turismo, que tenia por
objeto orientar los programas de accion y procesos en el marco del
Ministerio de Turismo.

Ast, las perspectivas para el ejercicio efectivo de la redaccion de
los PNT en Brasil requieren establecer directrices que se reflejen en
acciones e instrumentos para permitir logros de condiciones que
aseguren el uso y la sostenibilidad de los recursos naturales, para
el desarrollo del turismo sostenible con énfasis en la escala local.
Con “local” nos referimos aqui a cualquier lugar homogéneo, con
potencial para el desarrollo del turismo —por ejemplo, comunida-
des, ciudades, municipios y regiones, grandes sedes locales y zonas
rurales— que se encuentran por debajo del nivel de la planificacion
y el desarrollo regional (Mariani, 2007).

La escala local es importante para un plan municipal turistico
porque los organizadores y gestores locales, en consulta con sus
constituyentes, pueden jugar un papel de liderazgo para lograr el
éxito del turismo sostenible.

En 1994 el Ministerio de Industria, Comercio y Turismo, con el
fin de aumentar la articulacién entre los actores ptblicos y priva-
dosy la sociedad civil, cre6 el Programa Nacional de Municipaliza-
cién del Turismo (PNMT), pensada para fomentar la participacién
de los municipios en la gestién conjunta de las politicas turisticas
pablicas, orientadas a la democratizacién del acceso al turismo.
Para reflejar el desarrollo de un plan municipal de turismo fueron
delineadas seis premisas prioritarias, acompanadas por los respec-
tivos desdoblamientos en acciones consideradas estratégicas en
los documentos de esta naturaleza. Sin embargo, estas acciones no
agotaron las posibilidades de estas estrategias.

Las siguientes fueron las premisas prioritarias para el desarro-
llo de un plan municipal de turismo.

La definicién del concepto de ecosistemas y de patrimonio histori-
co: el medio ambiente y el patrimonio histérico son fenémenos
complejos, compuestos de interrelaciones entre fisicos, histéricos
y seres humanos. Para administrar la conexién entre el turismo, el
medio ambiente y el patrimonio de manera eficiente, se conside-
ra necesario que el gobierno y la poblacién local establezcan estos
conceptos y que el plan esté diseiiado de acuerdo con lo que se ha
establecido.

El control de los impactos negativos: hay una clara necesidad de
legislacién y de un sistema de planificacion y control del uso del
suelo de los sitios histéricos y arqueolégicos para reducir el impac-
to negativo del turismo sobre el medio ambiente y el patrimonio.
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Sera preparado en la forma de leyes de control para ayudar a evitar
dicho resultado.

El fomento de la prdctica correcta: los aspectos mds positivos
para fomentar las buenas practicas y garantizar todos los nuevos
desarrollos son:

a) construir en lugares apropiados, sin afectar el medio am-
biente y el patrimonio histérico y arqueolégico;

b) de forma adecuada para el lugar y la localidad;

c) utilizar materiales reciclados en la construccién, siempre que
sea posible;

d) disefio para minimizar, en lo posible, los recursos naturales
y la cultura local.

Mantener un sentido de la proporcién: tendra que asegurarse que el
nivel de interés y la accion sean proporcionales al tamaio del proble-
ma, que interfiere con la actividad turistica de modo sostenible.

El despertar de la conciencia entre turistas y el mercado turistico:
algunos dafios causados al medio ambiente y al patrimonio por
la actividad turistica pueden evitarse, a pesar de que muchos de
ellos no son intencionales. Un mejor conocimiento por parte de
los comerciantes y de los turistas ayuda a reducir algunas de las
practicas negativas.

Mantener el principio de un equilibrio entre la conservacion y el de-
sarrollo: serd necesario encontrar un equilibrio entre la conserva-
cion del medio ambiente y el desarrollo corriente necesario para
proporcionar puestos de trabajo y beneficios sociales.

Las propuestas hacen referencia a las caracteristicas de la situacién
actual de la actividad turistica desarrollada en algunos municipios,
pero, fundamentalmente, sobre los desafios que estin frente a la
sociedad. Su objetivo es promover los cambios de direccion en el
enfoque actual de desarrollo y ayudar a la construccién de un mo-
dus operandi deseable, que rompa con las caracteristicas equivo-
cadas de la explotacion de los recursos naturales que se observan
actualmente en las diferentes regiones (Mariani, 2007).

En 2003 se cre6 el Ministerio de Turismo, hito histérico, ya que
el turismo brasilenio nunca habia tenido un organismo con rango
ministerial. En este contexto, el CNTur sufrié cambios: la ex Embra-
tur paso a ser responsable de la comercializacion, el marketing y la
promocién del turismo.

Para dar continuidad a un modelo de gestion participativo descen-
tralizado fue lanzado el nuevo Plan Nacional de Turismo, responsable
de definir objetivos para el sector con el fin de desarrollar “una activi-
dad de planificacién estatal y estimular la creacién, consolidacion y di-
fusion de los productos y destinos turisticos” (Araujo y Taschner, 2012).
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Se crearon las rutas de regionalizacién como un aporte para la
descentralizacién del ingreso, la internalizacién con paises vecinos
como la Argentina, Paraguay y Per(, y la segmentaci6n del turis-
mo. Se instrumento el Programa de Regionalizacién del Turismo,
en sustitucién de PNMT, que tratd de desarrollar el turismo interno,
el establecimiento de centros turisticos y de fomentar el desarrollo
del turismo en las 4reas significativas de identidad.

El papel de la sociedad civil en el proceso de regionalizacion
se llevo a cabo a través del establecimiento de diversos Consejos
de Turismo, que buscaban insertar a las comunidades locales en la
discusion y en la formulacién de politicas turisticas pablicas.

Por su parte, la nueva Ley General de Turismo N° 11.771/2008
se convirtié en el marco regulatorio del sector, y trat6 de minimizar
las contradicciones anteriores, asignando al Ministerio de Turismo
la comisi6n para establecer el PNT, la planificacion, el desarrollo, la
regulacion, la coordinacién, los incentivos financieros y la supervi-
si6n del turismo.

Conclusiones

Este articulo consider6 la complejidad del turismo por sus sefiales
de dinamismo y de holismo, en un enfoque interdisciplinario que
ayuda a su comprension para el caso particular de Brasil.

La geografia en su epistemologia y en las categorias de espacio
aportd para que las nuevas estructuras y planes de desarrollo te-
rritoriales contribuyan al desarrollo de las politicas pablicas del
turismo que, solo en los Gltimos anos, llegd a impregnar la soste-
nibilidad en Brasil.

El enfoque histérico acerca de las normas permite la interre-
lacién con el turismo, como enlace con el gobierno federal, y dio
cuenta de un compromiso con los municipios y estados.

La descentralizacion marcada por el PNMT y luego en el enru-
tamiento del pais mostré cierta autonomia y rendicién de cuen-
tas a los programas de desarrollo y la organizacion territorial
de Brasil.

En la constante necesidad de una evaluacién de los programas,
las politicas nacionales con la participacién efectiva de las comu-
nidades receptoras, con inversiones en capacitacion para el trabajo
para una posible sostenibilidad que el turismo puede llevar a cabo
en el territorio.

(Recibido el 26 de octubre de 2015.)

(Evaluado el 10 de diciembre de 2015.)
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