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Resumo

Esta pesquisa tem como objetivo examinar a trajetéria dos principais atores que estdo
diretamente envolvidos com o desenvolvimento do turismo na Paraiba e em Jodo Pessoa
desde a década de 1970. Neste contexto, perguntamo-nos: o que 0s marcos desta trajetdria
podem nos dizer? Quais legados foram deixados? O que podemos desta historia trazer que
possa facilitar o entendimento das politicas de turismo atuais? Em que medida o exame da
trajetéria histérica pode nos indicar as possibilidades de consolidacdo das mudancas
institucionais? Para tanto, lancamos méo das explicacdes da teoria institucional historica,
no intuito de orientar a constru¢cdo metodoldgica deste estudo, que observa as mudancas
das instituicdes a partir dos marcos, conjunturas criticas e legados deixados pela trajetoria
dos atores. Com base nestas categorias, foi possivel fazer a triangulacdo dos dados obtidos,
tanto nas referéncias bibliograficas como na analise documental e nas entrevistas
realizadas. A partir da andlise da trajetdria historica das politicas publicas de turismo na
Paraiba e de seus atores, concluimos que as perspectivas sobre a efetividade das politicas
passam pela construgdo de maior autonomia e capacidade institucional dos atores
governamentais e da sociedade civil. Na conjuntura das mudancgas institucionais, todos séo
chamados a ser coparticipes, para levar adiante processos descentralizados e participativos
que as politicas publicas de turismo demandam, e a construcdo desta trajetéria nos permite
intuir sobre o alcance ou ndo de tais demandas.

Palavras-chave: Turismo; Politicas Publicas; Atores; Institucionalismo Historico; Estado
da Paraiba.
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1. INTRODUCAO

As politicas de turismo no Brasil, constituidas a partir da década de 1990, como
tantas outras em diversos setores, sdo exemplos de uma governanca que busca atender as
mudangas institucionais forjadas na descentralizacdo e na participagao social. Contudo, no
contexto em que as relacdes entre os atores publicos e privados devem ser estabelecidas
com base na coparticipacdo, devemos levar em consideragdo as condi¢fes que estas
organizacOes possuem para atender a tais expectativas. As condi¢bes de autonomia
(GOUVEIA, 1994; EVANS, 2003) e de capacidade institucional (SAGI, 2009) desses
atores pesam no resultado da politica.

Assim, o foco deste trabalho estd na trajetoria dos principais atores que estdo
diretamente envolvidos com o desenvolvimento do turismo na Paraiba — e,
especificamente, em Jodo Pessoa — desde a década de 1970. Mas o0 que 0s marcos desta
trajetéria podem nos dizer? Quais legados foram deixados? O que podemos, neste
momento, ressaltar desta histdria que possa facilitar o entendimento das politicas de
turismo no Estado? E, em que medida esta trajetoria pode nos indicar as possibilidades de
consolidagéo das mudancas institucionais em voga?

Entendemos que as mudancas ndo sdo imediatas e demandam tempo, e, para
compreender o cenario atual, ndo podemos deixar de lado os periodos anteriores que
marcaram a historia do turismo no Estado e, mais especificamente, na capital, Jodo Pessoa.

No intuito de investigar estas questdes, lancamos méo das explicacbes da teoria
institucional historica para orientar a construcdo metodoldgica deste estudo, observando as
mudancas das instituicdes a partir dos marcos, conjunturas criticas e legados deixados pela
trajetéria dos atores. Com base nestas categorias, foi possivel fazer a triangulacdo dos
dados obtidos, tanto nas referéncias bibliograficas como na analise documental e nas
entrevistas realizadas, no sentido de tracar o panorama das politicas de turismo na Paraiba.
Este panorama comeca a ser delineado no inicio da década de 1970, com a criacdo da
Empresa Paraibana de Turismo (PBTUR), quando comegam a ser esbocadas as primeiras
acOes para tentar planejar a atividade no Estado, e se encerra em 2016, com a presenca
ainda firme desta na conducdo das politicas, s6 que agora em um ambiente de
coparticipacdo com os atores ndo estatais.

Em um primeiro momento, a pesquisa voltou-se especificamente as buscas de
referéncias bibliograficas sobre o tema em livros e revistas disponiveis em bibliotecas e em
diversos sites da internet. Também foi realizada uma vasta pesquisa documental nas
proprias organizacOes relacionadas no trabalho em busca de portarias, leis e estatutos, e
nos sites do Diario Oficial do Estado da Paraiba, Semanario Oficial de Jodo Pessoa e no
Portal da Transparéncia, que pudessem contribuir na retomada dos fatos ocorridos entre
1970 a 2016. Estes procedimentos nos permitiram compreender, em parte, 0S processos
para a implementacdo das politicas publicas de turismo adotadas pelos 6rgéos de turismo
no ambito local, alem de buscar dados secundarios em monografias, dissertacdes e teses
desenvolvidas em varias instituicdes de ensino.

Ainda no levantamento de informagdes, em 2011, as entrevistas comecgaram, tendo
sido ouvidos um representante da Secretéria Executiva de Turismo da Paraiba vinculado a
Secretaria de Estado do Turismo e do Desenvolvimento Econémico (SETDE), a presidente
e um representante do setor financeiro da Empresa Paraibana de Turismo (PBTUR), o
gestor do Programa de Desenvolvimento Turistico (PRODETUR), um representante da
Associacdo Brasileira de Jornalistas e Escritores em Turismo (ABRAJET), da Associacdo
Brasileira da Industria Hoteleira (ABIH) e da Associacao Brasileira de Agentes de Viagens
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(ABAV), como também o presidente da Federacdo do Comércio da Paraiba
(FECOMERCIO). Os depoimentos coletados foram imprescindiveis e possibilitaram boa
parte da reconstrucdo de varios momentos da trajetoria da histéria do turismo na Paraiba
desde a década de 1970 até hoje.

2. AS EXPLICACOES DA TEORIA INSTITUCIONAL HISTORICA PARA A
MUDANCA

Para entendermos como se processam as mudancas institucionais, recorremos a teoria
institucional histérica, que parte do principio de que as instituicbes podem mudar por meio
da aprendizagem ou mover-se como reacdo as novas ideias, surgindo das experiéncias
internas enquanto a instituicdo segue o seu rumo, ou da experiéncia das outras institui¢oes.
Ideias incidem sobre o seu redesenho, fazendo da mudanc¢a uma reacao consciente contra o
marco politico e institucional vigente, que, para Levi (1991), é reflexo da confluéncia de
forcas politicas em jogo.

Agem com mais autonomia aqueles que tém a capacidade de atuar na definicdo das
regras do jogo institucional e na definicdo de politicas, na qualificacdo técnica, do
conhecimento dos regulamentos e das informacdes que detém e, principalmente, das
ligacbes que conseguem estabelecer com o poder central, com 0s outros segmentos
burocraticos, com a sociedade e com o Legislativo (GOUVEIA, 1994).
Complementarmente, a ‘“autonomia ¢ definida em cada situacdo historica (...), pelas
estratégias dos varios atores presentes e pelas mudancas implementadas pelo préprio
Estado na organizacdo administrativa e na coer¢do” (MARQUES, 1997, p. 81).

Dessa forma, entendemos que a efetividade das politicas dependerd tanto das
estratégias dos atores que estdo dentro e fora do Estado como da sua contextualizacdo
historica, ambos importantes para resgatar os legados que sdo historicamente construidos e
que definem instrumentos de poder diferenciados entre os atores politicos (MARQUES,
2004), que neste caso, estdo envolvidos no planejamento do turismo local.

Este € um aspecto determinante da analise institucional historica: para compreender
as decisdes politicas, é necessario compreender também suas respectivas histdrias politicas.
E 0 que se pode chamar de uma causalidade social dependente da trajetdria percorrida, ou
path dependency ou dependencia del rumbo (PIERSON; SKOCPOL, 2008; PETERS,
2003), pressupondo que as decisdes politicas tomadas ao formar uma instituicdo tém uma
influéncia prolongada e persistem ao longo do tempo. Entretanto, mesmo que uma
instituicdo se mantenha em estado de equilibrio e funcione de acordo com as decisfes que
a originaram, estes equilibrios ndo sdo necessariamente permanentes, pois podem ser
alterados pelo surgimento das conjunturas ou momentos criticos.

De acordo com Fernandes (2007, p. 6), o momento critico é uma situacdo de
transicdo politica e/ou econémica vivida por um ou varios paises, estados, regides, distritos
ou cidades, caracterizado por um contexto de profunda mudanga, seja ela revolucionaria ou
realizada por meio de reforma institucional. O tempo de duracdo pode ser de anos ou
décadas. Num momento critico, 0 processo de mudanga que se inaugura deixa um legado,
conduzindo os politicos a fazerem escolhas e tomarem decisdes sucessivas ao longo do
tempo, visando a reproducao desse legado.

Assim, a dependéncia da trajetoria presume que as decisfes institucionais e politicas
que se tomam ao iniciar-se uma instituicdo tém efeitos duradouros, contudo, as mesmas
“forgas ativas” nao produzem em todos os lugares os mesmos resultados, pois estas forgas
sdo modificadas pelas propriedades, herdadas do passado, de cada contexto local (HALL;
TAYLOR, 2003). Desse modo, a0 mesmo tempo em que o estudo da dependéncia da
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trajetéria pode ser atil para entender o processo de mudanca institucional, ela também
evidencia as consequéncias duradouras de algumas de suas préaticas e estruturas.

A estabilidade da instituicdo, segundo Levi (1991), mantém-se na medida em que
este poder e estas forcas ndo sejam contestadas, seja porque os beneficios oferecidos séo
significativos, ou pelo elevado custo da mudanca, ou pela falta de capacidade de grupos ou
individuos de conceber alternativas a situacdo vigente. Se 0s arranjos correntes
representam uma barganha aceitdvel e se 0s outros agem cumprindo expectativas
usualmente aceitas, 0s arranjos institucionais mantém-se.

De forma inversa, a mudanca pode acontecer quando ha o abandono de um
comportamento de submissdo por parte de pessoas ou grupos frente aos arranjos
institucionais em voga. Isto acontece quando héa corrosdo do “consenso contingente”, nas
palavras de Levi (1991, p. 84), que nada mais é do que o fenémeno da reciprocidade
representado pela seguinte I6gica comportamental: fago porque os outros fazem e que cada
um cumpra a sua parte.

3. A DEQADA DE 1970: O APARECIMENTO DAS PRIMEIRAS
ORGANIZACOES E APBTUR

Em 1971, foi inaugurado pelo governo da Paraiba o Hotel Tambad, considerado um
marco do turismo paraibano. Hoje visto como um exemplo de desrespeito ao meio
ambiente, a época sua forma arredondada edificada praticamente dentro do mar era
considerada moderna e arrojada, fazendo do principal equipamento hoteleiro de grande
porte do Estado o seu principal cartdo postal.

A reboque do sucesso do Hotel, seguiu-se um conjunto de acOes gestadas pelo setor
publico estadual que buscava apoiar e colaborar na estruturacdo da oferta de hotéis e
colocar em evidéncia o setor turistico. Dentre estas, destaca-se a atuacdo da Secretaria de
Divulgacdo e Turismo em divulgar as potencialidades do turismo paraibano e a assinatura
de wvarios convénios interinstitucionais para acGes de capacitacdo, divulgacdo e
infraestruturais de acesso (VIDAL, 2007).

Destaca-se, no ambito da capacitacdo, a presenca do Servico Nacional de
Aprendizagem Comercial — SENAC, na conducdo do primeiro Curso de Recepgéo
Turistica da Paraiba, que objetivava preparar mao de obra especializada para atuar na area
e ser absorvida pela hotelaria revigorada. O SENAC e o Servi¢co Social do Comeércio
(SESC), ambos vinculados a Federagio do Comércio da Paraiba (FECOMERCIO), foram
as principais entidades a capacitar e qualificar mé&o de obra para os varios segmentos do
turismo.

O principal marco institucional desta década foi a criacdo da Empresa Paraibana de
Turismo — PBTUR, pela Lei n° 3.779 de 27 de maio de 1975, em substituicdo & Secretaria
de Divulgacdo e Turismo, para “planejar, coordenar e executar a politica estadual de
turismo” (PARAIBA, 1975, p.1). Para alcancar tais objetivos, a Lei autorizava o poder
executivo a transferir e incorporar ao patriménio da PBTUR o0s bens e imdveis estaduais
cuja finalidade e destinacdo estivessem relacionadas com o desempenho da politica de
turismo no territério paraibano. De acordo com o art. 7° da referida Lei, o estatuto da nova
empresa deveria ser elaborado de modo a prover a PBTUR do necessario embasamento
institucional para:

a) adquirir e explorar, diretamente ou por concessdo, hotéis, motéis,
restaurantes, campings, balnearios e outros empreendimentos congéneres;
b) fomentar iniciativas, planos, programas e projetos, que objetivem o
desenvolvimento do turismo; c¢) organizar, promover e divulgar
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atividades turisticas; d) fazer e manter atualizado o cadastro das empresas
publicas e privadas que explorem atividades turisticas no Estado; e)
efetuar pesquisas de mercado e estudos de viabilidade, para implantacéo
ou expansdo de empreendimentos turisticos; f) incentivar e promover
programas de treinamento e capacitacdo de recursos humanos para 0
desenvolvimento das profissdes indispensaveis as atividades turisticas,
aproveitando, sempre que possivel, a estrutura de 6rgdos mantidos para
esse fim; g) manter as instituicbes federais, estaduais e municipais o
intercAmbio necessario ao apoio e efetivacdo de providéncias que visem
ao aperfeicoamento e expansdo do turismo, inclusive para tombamento,
conservagao, recuperagdo e exploragdo do patrimdnio histdrico e artistico
no Estado da Paraiba; h) classificar e fiscalizar as empresas turisticas
privadas, com observancia do disposto na legislagdo federal; i) estimular
a criacdo, nos municipios, de 6rgdos incumbidos do desenvolvimento do
turismo; j) firmar convénios e contratos com érgdos publicos e privados,
objetivando o desempenho de acdo relacionada com a implantacéo,
melhoria e expansdo de programas e projetos turisticos na Paraiba; I)
promover a oficializacdo e realizacdo de congressos, certames, feiras,
exposi¢fes e quaisquer outras atividades que contribuam para a
manutencao e incremento do turismo paraibano; m) estimular e promover
0 artesanato regional; n) desempenhar todas e quaisquer atividades que
Ihe caibam em razéo do disposto em legislagdo federal e estadual; e 0)
administrar os incentivos que venham a ser criados, para estimulo do
setor (PABAIBA, 1975, p. 3-4).

Importante perceber que o primeiro item deste artigo encontra-se em sintonia com as
acOes oriundas do poder central, que se orientava na década de 1970 para a priorizacao de
empreendimentos hoteleiros como fator de desenvolvimento da atividade para sustentar os
pretensos fluxos crescentes de turistas. Assim, o governo da Paraiba conduziu seus
esforcos neste sentido e com recursos do Fundo Geral do Turismo (FUNGETUR), da
EMBRATUR e do Banco do Estado da Paraiba. Em 1979, foi instalada a PBTUR Hotéis
S/A, subsididria que teria por finalidade: “angariar recursos financeiros na area federal e
aplica-los no processo de interiorizagao e ampliagdo da rede hoteleira do Estado” (VIDAL,
2007, p. 63).

No ano anterior a instalagdo da PBTUR Hoteis, em 28 de fevereiro de 1978, a
Secretaria Assistente da Prefeitura transforma-se em Secretaria Executiva de Turismo de
Jodo Pessoa (SETUR), vinculada a Secretaria da Educacdo, Cultura e Esportes, com a
finalidade de “executar a politica municipal de turismo, planejar, coordenar e orientar as
atividades culturais, artisticas e desportivas do municipio e demais atividades correlatas
ligadas ao processo de desenvolvimento turistico” (VIDAL, 2007, p.57), além de manter ¢
administrar teatros, museus, parques, instituices culturais e desportivas.

4. A DECADA DE 1980: TARCISIO BURITY E SEU LEGADO PARA O TURISMO
PARAIBANO

Na década de 1980, o turismo foi marcado pelo desempenho de Tarcisio Burity,
governador entre os anos de 1979 a 1983, nomeado de forma indireta pelo Presidente da
Republica, e, entre 0s anos de 1987 a 1991, eleito pelo voto popular (GUEDES, 1993). O
citado governante ainda é muito lembrado pelo trade turistico devido ao incentivo que deu
a cultura com a construgdo do Espaco Cultural José Lins do Rego, inaugurado em 1982,
composto por teatro, cinema, biblioteca, planetario, museu, galeria de arte e escola de
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musica e danca, além do Mercado de Artesanato da Paraiba e do Centro Turistico, onde
esta situada a sede da PBTUR.

Em sua gestdo, os investimentos deram-se em acesso e transposte, com quildmetros
de estradas construidas no estado, a via litornea de Intermares, os terminais rodoviarios
das cidades de Jodo Pessoa e Campina Grande, a reestruturacdo do Aeroporto Castro Pinto,
para que nele operassem companhias aéreas, como a Viacdo Aérea Sdo Paulo (VASP) e a
Viacdo Aérea Rio Grandense (VARIG). Em Cabedelo, cidade portuaria, ampliou o porto
para a chegada dos grandes navios, 0 que aumentou a sua capacidade operacional.

No seu segundo mandato (1987-1991), seu principal legado foi o Projeto Costa do
Sol, sob a égide do Plano de Desenvolvimento Turistico da Paraiba, langado em 1988. Sua
estrutura deveria ser construida em uma area de cerca de 560 hectares situada no litoral sul
de Jodo Pessoa, aproximadamente a 10 Km do centro de Jodo Pessoa. Registram Moura e
Garcia (2009) que, em 13 de julho de 1988, um caderno especial sobre turismo no Jornal O
Norte anunciava assim o Projeto Costa do Sol:

A Paraiba entra na era do turismo, gracas ao esfor¢co da administragéo
Tarcisio Burity e da iniciativa privada. O nosso litoral, riquissimo em
beleza natural, estd se preparando para receber o0s turistas. S0 novos
hotéis que surgem, incentivados com o nascimento do Projeto Costa do
Sol de responsabilidade do Governo do Estado, que propde o modelo de
crescimento da capital na diregdo do litoral sul. (...) objetiva promover
uma ocupacéo ordenada do litoral (...) protegendo a natureza e reservando
areas de elevado potencial paisagistico para a instalacdo de hotéis de lazer
— imprimindo-lhe o carater de espaco turistico integrado ao meio
ambiente (PROJETO..., 1988, apud MOURA; GARCIA, 2009, p.6).

Sobre esta época, alguns entrevistados relatam que o lancamento do projeto teve
grande repercussao e que, apds o governo ter cumprido todos os procedimentos legais e se
encontrar com mais de 80% de suas obras fisicas concluidas, os lotes previamente
definidos foram vendidos para dezenas de empresarios, a maioria, paraibanos.

E certo que o Projeto Costa do Sol, depois denominado Polo Turistico Cabo Branco,
pouco saiu do papel, estando no local o Condominio Costa do Sol, criado pelos
proprietarios de varios lotes para atender as questdes tributarias e legais que o0s terrenos
exigem. Dizem alguns entrevistados que o projeto ndo deu resultado, devido a especulacao
imobiliéaria dos proprietérios locais, que compraram 0s terrenos a precos subsidiados pelo
governo, esperando, mais adiante, unirem-se a grandes redes hoteleiras, o que néo
aconteceu.

Para alem de suas particularidades tecnocraticas e personalisticas na conducgéo da
administracdo publica em seu primeiro e segundo mandatos, respectivamente, foram estas
acOes que marcaram a presenca de Tarcisio Burity dentre as liderancas politicas na Paraiba
e seu legado na histdria do turismo paraibano.

Neste periodo, a PBTUR realizou viagens a feiras nacionais e internacionais e
inimeras campanhas publicitarias, sendo a mais expressiva a denominada Paraiba — o
ponto extremo das Ameéricas, que, sob nova redagdo — o ponto mais oriental das Américas,
ainda persiste no imaginario turistico local e nacional. No setor privado, o Unico destaque
esta na criacdo da ABRAJET, em 1984, e na legaliza¢do, no mesmo ano, da seccional da
ABAYV, na Paraiba, que tem por finalidade representar os interesses dos agentes de
turismo. Ambas as associagdes tém como finalidade estatutiria defender a atividade
turistica e seu desenvolvimento.
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5. A DECADA DE 1990: O SURGIMENTO DAS ORGANIZACOES DA
SOCIEDADE CIVIL E O PRODETUR

No cenario do mercado turistico nos anos de 1990, aparece com maior forca a
Associacdo Brasileira da Indastria Hoteleira (ABIH), que, assim como a ABRAJET e a
ABAV, também é uma entidade civil de direito privado, sem fins lucrativos, representativa
de seus associados. A Associacdo sempre esteve presente nas acdes conjuntas entre setor
publico e privado desde os idos da década de 1970, contudo, foi constituida legalmente
como uma seccional da ABIH Nacional no Estado apenas em 18 de marc¢o de 1994 (ABIH,
2016)

No inicio desta década, o Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
(SEBRAE) ¢ estabelecido pela Lei n° 8.029, de 12 de abril de 1990. O SEBRAE tem como
missao iniciativas de apoio aos empreendimentos de micro e pequeno porte por meio de
acOes e projetos, baseados na facilitacdo do acesso a conhecimento, crédito, tecnologia e
capacitacdo para todos aqueles que queiram investir em alguma atividade produtiva.
Dentre estas, o0 turismo aparece como uma atividade econdmica na qual,
reconhecidamente, as pequenas e microempresas estdo presentes de forma significativa
(SEBRAE, 2016).

Em 1998, foram criados os Cursos de Bacharelado em Turismo na Universidade
Federal da Paraiba (UFPB), no Instituto de Educacdo Superior da Paraiba (IESP), na
Associacdo Paraibana de Ensino Renovado (ASPER), no Instituto Paraibano de Ensino
Renovado (INPER) e na Faculdade Paraibana (FAP), todas em Jodo Pessoa. Em Campina
Grande, a maior cidade do interior do Estado, o curso superior de turismo foi criado em
1999 na Faculdade de Ciéncias Sociais e Aplicadas (FACISA). E, vinculados aos
estudantes e aos novos profissionais que come¢am a entrar no mercado, aparecem também
novas entidades, como a Associacdo Brasileira de Bacharéis em Turismo (ABBTUR) e a
Federacdo Nacional dos Estudantes de Hotelaria e Turismo (FENEHTUR), com expressao
apenas na década seguinte.

Ainda no &mbito da sociedade civil, varias outras entidades aparecem nesta década na
capital pessoense, como o Sindicato das Empresas de Turismo (SINDETUR) em 1990, a
Associacdo Brasileira de Bares e Restaurantes (ABRASEL) em 1994 e o Sindicato dos
Guias de Turismo (SINGTUR) em 1996.

Todo esse movimento de organizacao da sociedade civil condiz com a ampliacdo das
discussdes sobre as demandas sociais historicamente reprimidas por um Estado
centralizador. Contudo, apesar da efervescéncia pela formalizacdo das representacdes
sociais e de mercado, podemos dizer que o turismo paraibano foi marcado, a partir da
segunda metade da década de 1990, por fatos protagonizados apenas pelos atores do
cenario politico-estatal, deixando no vacuo o0s anseios deste setor da sociedade.

Em dezembro de 1997, com a assinatura do PRODETUR 1, as obras de infraestrutura
para o setor, que, desde a época de Burity ndo eram desenvolvidas, tomaram novo félego.
A principal obra foi a construcdo da rodovia PB-008, que liga Jodo Pessoa as praias do
litoral sul e corta a area destinada ao antigo projeto Costa do Sol, agora renomeado como
Polo Turistico Cabo Branco, por estar mais de acordo com a politica de desenvolvimento
do Banco do Nordeste do Brasil (BNB). Outro investimento de grande visibilidade foi a
contribuicdo dada pelos recursos do programa para a revitalizagcdo do Centro Historico de
Jodo Pessoa.

Considerando as trés frentes de acdo proposta pelo PRODETUR, como obras
maltiplas de infraestrutura basica e servigos publicos, desenvolvimento institucional e
melhoramento de aeroportos (BNB, 2005), apenas esta Ultima ndo foi contemplada com
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projetos no Estado. Para alem das acfes mais visiveis turisticamente, como a PB-008 e o
Centro Historico, o programa viabilizou varios projetos de saneamento basico em diversos
bairros da capital e em algumas cidades litoraneas proximas, bem como varias a¢des no
ambito do desenvolvimento institucional (CRUZ, 2001; CABRAL, 2006; DELGADO,
2009).

Além das obras proporcionadas com os recursos do PRODETUR |, contratadas no
primeiro mandato do governador José Maranhdo (1995-1998), outras acdes em prol do
turismo estavam surgindo, porém muitos ndo foram adiante pela oposicdo que se
estabeleceu entre governos municipal e estadual. E de conhecimento geral que a cisdo
ocorrida dentro do Partido do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB), que detinha
ambos 0s governos, colocou em lados opostos José Maranhdo (entdo governador) e 0s
antigos companheiros de partido, como Ronaldo Cunha Lima, Céssio Cunha Lima e Cicero
Lucena (entdo prefeito da capital), que se afiliaram ao Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB).

A cisdo aconteceu porque José Maranhdo, empossado no cargo em 1995, na
qualidade de vice-governador, devido a morte do governador eleito Antdnio Mariz, queria
disputar a reeleicdo no pleito de 1998 pelo PMDB. Apesar de o cargo lhe dar certa
preferéncia a disputa, este ndo era o interesse do ex-governador e entdo senador Ronaldo
Cunha Lima, que tinha planos politicos proprios. Assim, com a intransigéncia de ambos 0s
lados em ceder em seus propositos, a hegemonia peemedebista no Estado foi abalada.
Desde entdo, a cada novo processo eleitoral, passou a figurar uma reedicdo desta disputa
entre rivais: de um lado, o “maranhismo” e, do outro, o “ronaldismo”, este continuado pelo
“cassismo” (DIVIDIDOS..., 2016; informacao verbal, 2011).

Comenta Melo (2010) que essa separagdo ndo dividiu apenas um partido, mas a
sociedade paraibana inteira. As discordias politicas entre ambos, segundo a maioria dos
entrevistados, ndo dividiram apenas a sociedade local, como também repercutiram no
desenvolvimento da atividade turistica na capital e no Estado. Neste contexto, o caso do
Plano Amanhecer é exemplar.

Vencedor no pleito de 1998, Maranhdo, em seu segundo mandato, também ganhou
destaque entre os atores e os individuos que fazem parte do trade turistico paraibano pela
grandiosidade do 1° Plano Estratégico de Desenvolvimento do Turismo da Paraiba, ou,
simplesmente, Plano Amanhecer. O mesmo tinha como objetivo atingir, em 2010, uma
receita de R$ 1.231 milhdes/ano por meio de um fluxo de aproximadamente 1 milhdo e
trezentos e setenta mil turistas/ano (GOVERNO DA PARAIBA, 2000).

Lancado em julho de 2000, o plano nunca foi posto em pratica, apesar da
movimentacdo em torno de sua elaboracdo e lancamento, j& que este viria a atender a
antigas e persistentes reivindicagfes do trade turistico paraibano. Mas a saida antecipada
de Maranh&o do governo do Estado para se candidatar ao senado e a posterior mudanca da
gestdo nas elei¢bes de 2002 mudaram também a configuracao do planejamento turistico até
entdo empreendido.

Diante dos fatos ocorridos nestas trés dltimas décadas em relacdo ao turismo,
percebemos que a cisdo na politica paraibana gerou um legado de ndo decisdes, ora por
parte do governo municipal, ora por parte do governo do Estado, que em nada contribuiu
para 0 desenvolvimento do turismo no Paraiba, inviabilizando, inclusive, uma maior
integracdo entre 0s Orgaos governamentais e as organizacGes da sociedade civil nas
discuss@es sobre 0s rumos do turismo no estado. Entretanto, o inicio do século traz consigo
novas possibilidades de planejamento e participacdo em fungdo das perspectivas de
mudangas institucionais a partir dos anos 2000.
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6. APOS 2000: A PBTUR, A SETDE E A SETUR/JP NO AMBITO DAS
MUDANCAS INSTITUCIONAIS

A partir de 2000, o foco das atencdes volta-se com mais énfase para a maneira como
as organizacOes governamentais locais reagem as mudangas institucionais que valorizam a
participacdo. Agora, mais do que nunca, o imperativo da capacidade institucional dos
governos em levar adiante as politicas de turismo estd em andlise, considerando o0s
investimentos em desenvolvimento institucional, realizados por meio do PRODETUR I e 0
novo contexto institucional nacional com a vitoria de Luis Inacio Lula da Silva, do Partido
dos Trabalhadores (PT), em 2002.

O ano de 2003 foi determinante para as politicas publicas de turismo no Brasil pela
criacdo do Ministério do Turismo. Este € um marco na historia do turismo nacional que
definiu a restruturacdo politico-administrativa de muitos estados, que acompanharam a
separacdo das fungdes entre o planejamento e a promogéo do turismo.

Na administracdo do Estado da Paraiba empossada neste mesmo ano, o principal
marco institucional legal em direcdo a uma gestdo mais participativa e descentralizada esta
na criacdo do Conselho Estadual de Desenvolvimento Turistico, CONDETUR (PARAIBA,
2003). O Conselho agrega grande parte do trade paraibano, e suas discussdes giram em
torno de acBes em prol do desenvolvimento do turismo na Paraiba. E, em 2005, criou-se a
Secretaria de Estado do Turismo e do Desenvolvimento Econdmico (SETDE) como o
Orgdo que deveria ditar os rumos do planejamento do turismo no Estado, sustentado pelo
apoio da Empresa Paraibana de Turismo (PBTUR), focada na promocéo e divulgacéao. Esta
é a configuracdo que representa 0 novo marco institucional legal que rege, desde entdo, o
desenvolvimento do turismo na Paraiba.

O discurso dos representantes governamentais, das entidades privadas e do terceiro
setor reforca a assertiva de que esta reestruturacdo administrativa foi positiva e da a
entender que o turismo seria tomado como prioridade pelo governo estadual da época.
Contudo, apesar de a criacdo da SETDE ser um indicativo disto, ainda ha desconfiancas
sobre 0s seus resultados.

Esta situacdo encontra respaldo formal a partir de uma analise documental mais
apurada dos objetivos de criacdo da PBTUR (PARAIBA, 1975) e do Decreto (PARAIBA,
2005) que define as atribui¢cbes da SETDE. Neles, percebemos o conflito de competéncias
entre ambas, como:

Il — gerenciar e promover o desenvolvimento de planos, programas,
projetos e atividades relativas as agBes de turismo, em obediéncia as
diretrizes bésicas tracadas pelo Governo para o desenvolvimento
econdmico do Estado; (...) IV — implantar a¢des voltadas a promocao e a
divulgacdo dos atrativos turisticos do Estado, a fim de captar negdcios e
investimentos turisticos, objetivando o crescimento econdémico e 0
desenvolvimento social; V — articular-se com entidades publicas e
privadas, organizagdes ndo governamentais e organizagdes da sociedade
civil de interesse publico, nacionais e internacionais, com o objetivo de
incrementar o desenvolvimento turistico no Estado; (...) VIl — promover,
em parceria com a PBTUR, cursos de capacitacao e qualificacdo da méo
de obra relacionada com a cadeia produtiva do turismo, a serem
ministrados em conjunto com as entidades participes dos convénios e
acordos a serem firmados (PARAI’BA, 2005).

Além disso, dentro dos proprios 6rgdos, principalmente na recém-criada SETDE, nao
havia, e ainda ndo h4, de acordo com a pesquisa empirica, o discernimento sobre suas reais
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atribuicbes, considerando a trajetdria historica de atuacbes da PBTUR no cenario do
turismo paraibano. Na época, com o intuito de dirimir as superposi¢des de atividades e
sanar as incongruéncias entre as duas entidades, o Governo do Estado lancou por forca de
Lei, em outubro de 2007, o Plano Estadual de Turismo (PARAIBA, 2007).

O documento dispde sobre as atribuicbes, funcbes, estratégias e objetivos que
deveriam ser executadas pela gestdo do turismo no Estado. Ficou a cargo da SETDE a
formulacéo, a coordenacao e a implementacao do Plano Estadual do Turismo, que deveria
se dar de forma descentralizada e com a participacdo dos 6rgdos publicos, das entidades
afins da administracdo estadual, dos municipios e da iniciativa privada. Contudo, sem a sua
devida regulamentacdo, o Plano ficou apenas no papel, pouco contribuindo para a
minimizacdo dos problemas de gestdo do turismo e favorecendo o estabelecimento de uma
inércia institucional, ainda ndo dissipada.

Neste mesmo periodo, 0 que contribuiu para esta conjuntura foram os grandes
conflitos que emergiram no ambito estadual com o processo de cassagdo do mandato do
governador Céassio Cunha Lima e a retomada do governo, novamente, por José Maranhdo,
um ano antes das elei¢cdes de 2010. Tal quadro de instabilidade politica durante esses anos
fez com que um sentimento de inseguranca se estabelecesse dentro dos Orgdos
governamentais, ainda mais diante da espera e expectativa de quem estaria novamente no
poder a partir de 2011: “cassistas” ou “maranhistas”.

Assim, desde sua criagdo, a SETDE néo teve seu papel institucional devidamente
consolidado. Esta situacdo gerou, e ainda gera, uma série de superposicfes de atividades
entre esta e a PBTUR, causando desencontros na formulacdo e implementacao de politicas
e acOes especificas voltadas ao desenvolvimento do turismo na Paraiba, além da falta de
clareza na adogdo e gestdo de projetos, programas e acOes executadas pelo MTUR e
demais entidades parceiras do turismo no Estado.

Fatores internos, ainda presentes, contribuiram para este desarranjo institucional, tais
como as diversas mudancas de gestores e assessores nos quadros da SETDE, a estrutura
fisica deficiente e incompativel com a natureza dos setores produtivos a ela agregados, a
falta de processos administrativos e gerenciais adequados e o reduzido numero de
servidores voltados ao desenvolvimento de atribuicdes especificas ao setor turistico. Neste
ultimo caso, 0 que acontece é que muitas funcdes exercidas pelos poucos técnicos que
ocupam o0s quadros da SETDE ndo foram a eles devidamente apresentadas, gerando
incompatibilidades entre a formacao profissional dos técnicos ora lotados na instituicdo e
suas novas competéncias.

Em 2011, em busca de alternativas para gerar maior capacidade institucional dos
organismos de turismo estadual e condizente com as novas diretrizes sugeridas pelo
PRODETUR NACIONAL e pelo MTUR, a SETDE contratou uma consultoria externa
para desenvolver um projeto de “Fortalecimento Institucional da Gestdo Estadual do
Turismo na Paraiba” (IBRAPP, 2011). A consultoria do IBRAPP propde que sejam criadas
condices legais especificas para que, a cargo da SETDE, fiquem as a¢des de planejamento
e estruturacdo da atividade, e a PBTUR, as acOes de promocdo, divulgacdo e marketing
turistico, visando a consolidacdo da imagem turistica do Estado. Tais acdes orientadas,
respectivamente, a partir das diretrizes do Plano de Desenvolvimento Turistico Estadual e
do Plano de Marketing Turistico do Estado, ambos a ser elaborados.

Outro ponto importante do documento € a necessaria reestruturacdo organizacional e
gerencial, principalmente a da area finalistica da SETDE, para que as competéncias e
atribuicbes de ambas figuem mais transparentes junto aos outros 6rgdos de gestdo do
governo estadual e as entidades da sociedade civil e a sociedade como um todo.

Em termos orcamentarios, a SETDE tem diversas fontes de receitas, tais como
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tributéarias, de contribuicéo, etc., mas a maior parte dos recursos para o turismo provem das
emendas palamentares, de convénios e de verbas descentralizadas. A habilitacdo para as
verbas federais é feita por meio da inscricdo de projetos elaborados pelas entidades locais
por intermédio do Portal de Convénios (SICONV), vinculado ao Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo do Governo Federal.

Em pesquisa no Portal da Transparéncia, podemos observar que foram realizados
convéncios por 6rgdos governamentais e por organizagdes da sociedade civil, como ABIH,
SINGTUR, SEBRAE e outras. Entretanto, os recursos de maior vulto ndo foram originados
nem pela SETDE nem pela PBTUR, e sim pelo Gabinete do Governador, a exemplo das
verbas destinadas para a construcdo do Centro de Convencgdes, em Jodo Pessoa, inaugurado
em 2015. Isso, de certa forma, corrobora o baixo nivel de capacitacdo técnica dos
envolvidos em ambos os 6Orgdos, ndo apenas na elaboracdo dos projetos, mas no
entendimento de como funciona o proprio sistema. Assim, a pouca autonomia
orcamentaria dos 6rgaos de turismo do estado ndo deixa de explicar parte do cenario,
considerando os outros gargalos ja identificados em ambas as entidades

Apesar do discurso otimista e positivo do turismo como fator de desenvolvimento por
meio da geracdo de emprego e renda, sdo timidos os recursos que 0s Orgaos de turismo
acabam destinando para a execucdo das politicas de turismo nacionais e outras agdes
correlatas. A auséncia de um palpavel planejamento integral e de longo prazo; as mudancas
de gestdo que priorizavam novas acdes, deixando paralisadas, praticamente, todas as outras
que vinham sendo executadas pela gestdo anterior; a sobreposi¢do de competéncias entre
os dois 6rgdos estaduais de turismo; a rotatividade de assessores e um quadro reduzido de
técnicos capacitados, tudo isto tem culminado, no ambito estadual e, principalmente, na
SETDE, em uma situacdo de inércia institucional desde 2007.

No ambito municipal, os caminhos foram diferentes quando da assimilacdo pelos
gestores locais das novas configuracOes institucionais projetas pela esfera federal. Neste
mesmo periodo, a partir de 2005, a Secretaria Executiva de Turismo passa por
reformulacBes em sua organizacdo (JOAO PESSOA, 2005), até se estabelecer como uma
Secretaria Municipal com maior autonomia em 2008, passando, assim, pela Lei n® 11.406,
a conquistar maior autonomia orcamentaria e politica (JOAO PESSOA, 2008).

A atuacdo da SETUR, entre os anos 2005 a 2009, fez do destino Jodo Pessoa um
exemplo na execucdo de alguns programas federais do MTUR, como o Programa de
Fiscalizacdo Integrada e Descentralizada (FID) e o Inventario da Oferta Turistica
(INVTUR). Este ultimo consiste no levantamento, identificagdo e registro dos atrativos
turisticos, dos servicos e equipamentos turisticos e da infraestrutura de apoio ao turismo,
que servem como instrumento base de informacdes para fins de planejamento, gestéo e
promogdo da atividade turistica, além de possibilitar a definicdo de prioridades para 0s
recursos disponiveis e o incentivo ao desenvolvimento do turismo.

Como relatam Moura et al (2009), a SETUR reconheceu a importancia deste
processo e tornou o inventario uma das prioridades entre 0s seus projetos, o que fez de
Jodo Pessoa a primeira capital brasileira a ser inventariada de acordo com a metodologia
desenvolvida pelo Ministério (JOAO..., 2011; PREFEITO..., 2011). O trabalho ganhou
grande dimensdo porque foi tomado como referéncia para o desenvolvimento de uma
estratégia de pesquisa de campo, ja que, nos manuais do Ministério, esta etapa €
apresentada de maneira muito superficial.

Contudo, as mudancas pelas quais a SETUR tentou se estruturar para desempenhar
suas funcbes ndo tiveram um efeito prolongado. Desde o primeiro semestre de 2012 até o
momento, a secretaria em questdo vem definhando com parcos recursos, com um quadro
reduzido de bacharéis em turismo e técnicos e com grande rotatividade no cargo de
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Secretario Municipal de Turismo.

Esta situacdo, depois de cinco anos, pouco se alterou, tanto na SETDE como na
SETUR. Devido a crise generalizada no pais, muitos 6rgaos publicos padecem de recursos,
entre estes, aqueles vinculados ao turismo. A politica de turismo no Estado faz-se a partir
das reunibes do CONDETUR, que, neste intervalo, quase ndo se reuniu, e as acles
pontuais sobre o papel que os gestores estaduais devem desempenhar na implementacgédo do
Programa de Regionalizacdo do Turismo. Desde 2016, a SEDTE orienta suas a¢cdes no
estabelecimento do Projeto “Trilha dos Potiguaras”, como um novo Roteiro Turistico no
litoral norte, sem, no entanto, conseguir competir com outras regides atrativas da Paraiba,
como o Roteiro Turistico Caminhos do Frio, no Brejo paraibano.

No ambito municipal, quase nada mudou no cenario apresentado desde 2012. As
acOes mais pontuais seguem buscando novos fluxos turistico para o Estado, seja regional,
com o projeto da “Triplice Alianga”, que envolve agdes conjuntas de promocao entre Jodo
Pessoa (PB), Recife (PE) e Natal (RN), ou internacional, como a busca por novas rotas
aéreas, a exemplo de Jodo Pessoa e Amsterdam, na Holanda. Outras a¢Ges pontuais na
capital também sdo observadas e ratificadas pelo Conselho Municipal de Turismo de Jodo
Pessoa (COMTUR), mais efetivo que seu equivalente no Estado.

7 CONSIDERACOES FINAIS

O exame da trajetoria do turismo paraibano nos revela ....

Que a PBTUR segue na dianteira quando se trata de articular acfes de sua alcada.
Sua histéria a legitima como o principal érgdo que orienta as politicas de turismo no
Estado, em detrimento da SETDE, na qual o turismo ainda se encontra deslocado.

Que, ao analisar a estrutura interna e a dindmica dos 6rgdos de turismo da Paraiba até
aqui apresentados, entende-se a existéncia de um quadro de fragil autonomia, que varia em
graus diferentes dentre as diversas entidades governamentais (SETDE, PBTUR e SETUR).
Tal quadro é condicionado tanto pelas mudancas institucionais impostas pelo contexto
politico-administrativo do pais, quanto pelos momentos criticos no nivel local.

Que, apesar da criacdo da SETDE e do CONDETUR, pouco, no ambito das acdes
estaduais, avancou, pois ainda o turismo, enquanto pasta, ficou atrelado aos setores da
industria e comércio. E, apesar de que a quase unanimidade de opinides percebe como
positivas as mudangas na estrutura dos orgaos de turismo da administracdo publica federal,
estadual e municipal, acabamos ouvindo que, na préatica, isso ndo tem contribuido, de fato,
para a prioridade que o setor demanda.

Que ha a percepcao entre os entrevistados de que é importante que o setor turistico
venha a desenvolver uma estrutura especifica e propria de gestdo, para, efetivamente, tratar
de assuntos relacionados exclusivamente ao desenvolvimento do turismo no Estado da
Paraiba e em todas as suas potencialidades conhecidas. Reclama-se de recursos
financeiros, da falta de investimentos, da baixa qualificacdo e dos quadros reduzidos, ou
seja, da falta de autonomia.

Que as organizacdes da sociedade civil ttm uma representacdo fragil e muito aquém
do poder que, a principio, tém os atores sociais vinculados ao mercado dentro das decisdes
politicas envolvendo o setor, mesmo com a criagdo do CONDETUR e COMTUR, espagos
formalizados para a deliberacéo participativa dos diversos atores que compdem a atividade.

E que, finalmente, as perspectivas do alcance das politicas publicas de turismo
passam pela maior autonomia e capacidade institucional dos atores governamentais e da
sociedade civil, mas também pelas relagcdes que estes atores conseguem estabelecer entre
si. Afinal, todos sdo chamados a ser coparticipes, para levar adiante processos
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descentralizados e participativos que as politicas pablicas de turismo demandam.
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The trajectory of tourism policies from the historical institutionalism viewpoint: Paraiba
case

Abstract: This research paper has the aim to investigate the history of the major players
who have been directly involved with the tourism development in the Paraiba state and the
city of Jodo Pessoa, since the 1970s. In this context we inquire: What can such history
milestones tell us? Which legacies have been left? What can we derive from such a history,
which makes it easier the understanding of current tourism policies? To what point can its
investigation indicate the possibilities for consolidation of institutional changes? Thus, we
have resorted to the explanations of the historical institutional theory, in order to conduct
the methodological construction of this study, which observes institutional changes, not
only from the milestones, critical scenario, but the legacy left by the players’ path, as well.
Based on such categories it was possible to triangulate the data collected, both through the
bibliographical references, documental analysis and interviews conducted. By starting the
analysis on the historical course of tourism public policies in Paraiba and its players, we
have concluded that perspectives about policies effectiveness pass through the construction
of greater institutional autonomy and capacity of both governmental players and civil
society. On this institutional changes scenario, we are all invited to be joint partners, in
order to proceed with decentralized, participative processes as demanded by tourism
public policies. This trajectory construction will allow us to perceive the extent of such
demands.
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