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Resumo

O objetivo deste artigo é investigar as implicacdes da criagdo do Conselho Municipal de Turismo
(Comtur) na implantacdo do Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN) e do Voucher
Digital Turistico, a partir de novo arranjo da governanga turistica local. O trabalho é qualitativo,
exploratoério-descritivo, com analise das implicagbes decorrentes da atuagcdo dos atores da
sociedade civil, iniciativa privada e poder publico municipal. Utilizou-se para a coleta dos dados,
entrevistas semiestruturadas com representantes do setor empresarial, poder publico e a
comunidade local. A analise é decorrente do exame de documentos oficiais, além de artigos
cientificos, dissertagbes e teses. Os resultados indicam que a reorganizagdo do arranjo da
governanca de Barreirinhas (MA) e a implantagdo do voucher digital mobilizaram os atores ndo
governamentais, sob lideranga do poder publico municipal na construgdo de objetivos comuns. No
entanto, observou-se que a gestdo da governanga encontrou dificuldades e desafios relacionados a
transparéncia de agdes e ao cumprimento de acordos firmados com a coletividade.

Palavras-Chave
Voucher turistico — Governanga — ISSQN — Atores sociais — Politica publica
Abstract

This article aims to investigate the implications of the creation of the Municipal Tourism Council
(Comtur) on the occasion of implementing the Tax on Services of Any Nature (ISSQN) and the Digital
Tourism Voucher by means of a new arrangement of the local tourism governance. The research is
qualitative, exploratory-descriptive and developed with an analysis of the implications of the behavior
of actors from the civil society, the business sector and the municipal authorities. Data gathering was
done by means of semi-structured interviews with members of the business sector, the municipal
authorities and the local community. The analysis stems from the examination of official documents
and of scientific articles and master’s and doctoral theses. The results indicate that the governance
rearrangement operated in Barreirinhas (MA) and the implementation of the digital voucher have
engaged the stakeholders of the tourism sector, leaded by the municipal authorities, in the setting of
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common goals. Nevertheless, we have observed that the management of governance has met

difficulties and challenges concerning transparency of actions and fulfilment of collectively
established deals.

Keywords
Tourism voucher — Governance — ISSQN — Social actors — Public policy
Para Citar este Articulo:

Nascimento, Edson e Trentin, Fabia. Conselho Municipal de Turismo de Barreirinhas (MA): da
reorganizagdo ao voucher digital/ISSQN. Revista Inclusiones Vol: 9 num Esp (2022): 264-285.
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Introducéo

A origem de Barreirinhas (MA) remonta ao século XIX, quando ainda no império, em
1867, “foram concedidos direitos de exploracao de betume na regiao das bacias costeiras
de Sao Luis e Barreirinhas™. No que diz respeito ao cendrio turistico nacional, Barreirinhas
(MA) emerge na década de 1980, com um pequeno fluxo de turistas. A partir dos anos 2000,
a cidade torna-se a principal entrada do turismo dos Lengoéis Maranhenses, fato que ressalta
a sua importancia para o mercado local e regional.

O povoado quase esquecido em meio aos Lencdis Maranhenses passou por alguns
ciclos que influenciaram o fluxo populacional e a organizacgdo territorial, conforme as ldgicas
vigentes. Na segunda metade do século XX, nos anos de 1970, foram as atividades de
prospeccao de petréleo e gas pela Petrobras; na década de 1980, foi a criagcdo do Parque
Nacional dos Lencois Maranhenses (PNLM) que imprimiu nova dindmica nas relages
homem-natureza, limitando as atividades humanas para a preservacdo da natureza,
atraindo os primeiros visitantes. A partir do século XXI, as relacdes homens-natureza-
territério aliadas aos interesses econémicos e a especulacdo imobiliaria, bem como ao
turismo, configuraram um conjunto de valores atrelados ao discurso nacional que
impulsionou a atividade por meio da Politica Nacional do Turismo e do Programa de
Desenvolvimento do Turismo do Nordeste (PRODETUR/NE).

Essa conjuntura chegou ao estado do Maranhdo por meio do Plano de
Desenvolvimento Integral do Turismo (Plano Maior), cuja elaboracéo foi concluida em 1999,
e previa sua implantagdo por meio de trés fases: a primeira consistia na realizagéo do
diagndstico e das estratégias de desenvolvimento (periodo de maio a outubro de 1999); a
segunda, o plano operacional (de outubro de 1999 até janeiro de 2000); e a terceira, a
implantacdo (a partir de janeiro de 2000). O prazo para a conclusdo do cronograma de
acoes, projetos e programas do plano foi previsto para 20102.

Portanto, o Plano Maior, para o turismo no estado do Maranhéo, foi concebido no
contexto da municipalizacdo e implantado na regionalizacdo. Entre 1994 e 2002, a l6gica
territorial de gestdo do turismo foi implementada por meio do Programa Nacional de
Municipalizacdo do Turismo (PNMT), que contribuiu metodologicamente para organizacao
do turismo em ambito municipal. Esse Programa foi criado pelo Decreto Lei n® 8.490 de
1992 e langado em 1994 na cidade de Vitoria (ES).

A instituicdo do Ministério do Turismo (MTur), em 2003, tornou-se um marco no
contexto nacional e, pela primeira vez, o setor foi elevado a categoria de area estratégica
do Estado, pois “além de estrutura e orgamento especificos, ndo mais dividindo com outros
setores de atividade a condugao dos interesses particulares do turismo em nivel nacional.
Isso criou um ambiente de organizagcdo do setor no pais, impulsionando as unidades
federativas a implantar ou a ordenarem suas estruturas administrativas do turismo. Em
2004, por meio do Plano Nacional de Turismo (PNT), foi lancado o Programa de
Regionalizac&o do Turismo (PRT), que apresenta uma nova estruturacdo do turismo no

1 Edson José Milani; José Branddo; Pedro Victor Zaldn and Luiz Ant6nio Pierantoni Gamboa,
“Petréleo na margem continental brasileira: geologia, exploragao, resultados e perspectivas”, Revista
Brasileira de Geofisica, Vol: 18 num 3 (2000): 376.

2 Saulo Ribeiro dos Santos and Maria Gracinda Carvalho Teixeira, “Analise do plano de
desenvolvimento turistico no estado do Maranh&o: potencialidades e entraves na gestdo de polo
turistico em municipio estratégico”. XXXII da ANPAD. Rio de Janeiro. (2008).

8 M. C. Beni, Politica e planejamento de turismo no Brasil (Sdo Paulo: Aleph, 2006).
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pais, visando o desenvolvimento e a gestao do setor, tendo como base as regides turisticas,
denominadas de polos ou de circuitos turisticos.

Apébs dezessete anos do Programa de Regionalizacdo do Turismo — Roteiros do
Brasil (2004-2021), muitas experiéncias foram adquiridas, algumas emanadas pelo
Ministério do Turismo, dentro da sua estruturacdo administrativa, e outras, por iniciativa
propria das regides, envolvendo os estados e 0s municipios.

Apesar da regionalizacdo atender a légica disseminada pelo PRT, o municipio
institucionalizou sua estrutura colegiada em 2007, quando criou o Conselho Municipal de
Turismo* ao mesmo tempo em que integra o polo Lenc¢d6is Maranhenses, considerado um
dos principais destinos turisticos do Maranhao.

A realidade de Barreirinhas (MA), entremeada pela logica global das politicas
nacionais de turismo, configura objeto deste trabalho que tem como base reflexiva o
componente tedrico sobre politica publica e governanca, da qual a influéncia advém de
autores da ciéncia politica e do turismo nacional e internacional, como suporte a andlise do
conselho municipal de turismo de Barreirinhas (MA). Por fim, com este estudo, pretende-se
contribuir com o debate critico da academia e com a ponderagdo para os atores que
participam do desenvolvimento de destinos turisticos, uma vez que as investigacdes sobre
estrutura fiscal e impostos direcionados para o turismo encontra-se incipiente no Brasil.

Este estudo encontra-se organizado em sete sec¢fes; incluindo a introducédo. A
segunda secao aborda as politicas publicas, perpassando pela conceituagéo e sua relagéo
com a governanca, enquanto a terceira demonstra o processo de descentralizagdo da
politica publica do turismo, por meio dos programas PNMT e PRT. A secao quatro descreve
os procedimentos metodoldgicos, a seguir, a se¢ao cinco, apresenta os dados da pesquisa,
e na secao seis eles sdo analisados e discutidos. Na secao seis, se tem as consideracdes
finais e por fim, sdo elencadas as referéncias.

Politicas Publicas e Governanca

A politica publica pode ser compreendida como uma agéo do Estado em prol do
bem comum, porém, na literatura especializada, ndo ha um consenso sobre o conceito.
Dentro de um amplo espectro de conceitos, apresentam-se duas abordagens. A primeira,
compreende a politica publica como “uma diretriz elaborada para enfrentar um problema
publico™. A segunda, interpreta a politica publica como o meio para “[...] regular as
contradicdes que enfrentam as sociedades atuais [...] e que sempre existem grupos que,
diante de um mesmo fenémeno, tem preferéncias opostas, no que gera um permanente
conflito™. Neste aspecto, cumpre o papel de manter um equilibrio entre os atores sociais,
face aos interesses diversos, com o intuito de prevalecer o bem e o favorecimento da
coletividade.

4 Lei Municipal n° 565, 2007

5 L. Secchi, Politicas Publicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticos. 2. ed. (Sdo Paulo:
Cengage Learning, 2017).

6 Maria Velasco Gonzales, “Gobernanza turistica: ¢ Politicas publicas innovadoras a retérica banal?”,
Caderno Virtual de Turismo. Edicéo especial: Hospitalidade e politicas publicas em turismo. Rio de
Janeiro, Vol: 4 num 1 (2014): 9-22.
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A partir dos anos de 1980, a sociedade passa por transformacdes significativas,
estimuladas pela globalizacdo e inovacgao tecnoldgica, acrescenta-se a este quadro, a crise
econdémica e o aumento do descrédito do modelo politico’, o que levou o Estado a iniciar
um processo paulatino de modernizacdo de sua estrutura e aprimoramento na conducao
da relagdo com a sociedade®.

A modernizagéo do Estado, influenciada entre outros motivos pelo Neoliberalismo,
a Constituicdo Federal de 1988, que preconiza a descentraliza¢ao politico-administrativa e
a participagdo cidada, configuraram um cendrio que alterou a forma da relagdo entre
Estado, setor empresarial e a sociedade civil.

As reformas influenciaram o modo como a sociedade passou a se relacionar com o
governo, e como uma das consequéncias, suscitou o ressurgimento da sociedade civil e a
formacéo do terceiro setor com redes sociais de cooperacéo®, criando condicdes para a
realizacdo de parcerias publico-privadas com o objetivo de estabelecer pardmetros mais
eficientes na performance dos servicos oferecidos a sociedade?.

A partir desse quadro, a participacdo de atores sociais (sociedade civil e iniciativa
privada) passa a ser cada vez mais relevante na elaborac@o e na execucdo de politicas
publicas, viabilizando o alcance dos resultados esperados. O protagonismo na elaboracao
e na execucgdo das politicas publicas é dividido entre o poder publico e os atores sociais
que, por suas peculiaridades e competéncias, podem agregar valor a politica, tornando-a
mais eficaz'’.

Na América Latina e no Brasil, 0 processo da governabilidade e do fortalecimento
institucional adquirem amplitude, nos anos de 1990, por meio da reforma do servigo publico
e com o estabelecimento de canais de comunicagéo e participacdo com a sociedade!?. Em
todo pais, foi incentivada a criacdo de conselhos com representantes da sociedade civil,
para auxiliar no processo de tomada de decisdes de politicas publicas®®.

Em relacdo ao turismo, os aspectos globais e as transformacgdes na relagéo Estado-
Sociedade pressionaram o governo para assumir um papel coordenador das ac¢des politicas
e econdmicas da atividade turistica. Em consequéncia, as pessoas e as organizacdes
suscitaram o ressurgimento da atuacéo da sociedade civil, a partir de redes de cooperacao

7 Marco Aurélio Nogueira, “Séo Paulo em perspectiva”, Sdo Paulo, Vol: 11 num 3 (1997): 8-19.

8 Anne Kjaer M. Governance, Polity Press, Cambridge. 2004.

9 Fabia Trentin, “Politicas de Turismo No Brasil: Tomada de Decisdo e Andlise das Estruturas de
Governanca nos Destinos Turisticos de Armacdo dos Buzios e de Paraty no Estado do Rio de
Janeiro”. Teses de Doutorado, Faculdade de Letras, Universidade de Coimbra. b2014.
http://hdl.handle.net/10316/26561.

10 Robin Nunkoo, Governance and sustainable tourism: What is the role of trust, power and social
capital? Journal of Destination Marketing & Management. (2017). DOI:
https://doi.org/10.1016/j.jdmm.2017.10.003.

11 Roderick Arthur William Rhodes, Governance and Public Administration. In: Pierre, J. Debating
Governance, Authority, Stering and Democracy (New York: Oxford University Press, 2000).

12 Ana Valeria Endres and Elbio Troccoli Pakman, “A governanca das politicas de turismo: o papel
dos espacos de participagdo na perspectiva da andlise de redes e da teoria institucional”, Revista
Brasileira de Pesquisa em Turismo, Vol: 13 num 1 (2019): 1-18.

13 Marcia Cristina da Silva Leitdo Saulo Barbara and Joaquim Rubens Fontes Filho, “Governanga
Regional em Turismo: realidade? Estudo de caso sobre o destino Estrada Real”, Caderno EBAPE.
BR. Vol: 5 num 4 (2007): 01-16.
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e colaboracéo. Isto, influenciou a politica turistica brasileira, que direcionou a organizacao
social por meio de conselhos municipais e instAncias de governanca regionais,
demandando a participacdo da sociedade civil organizada em redes de atores, contexto no
gual, a descentralizacéo foi decisival®. A governancga surge como uma forma hodierna de
gestdo. Ela é adotada pelo poder publico e promovida pelo cenario complexo de demandas
socioecondomicas da sociedade atual, o que exige uma articulacdo e compartilhamento
entre o Estado, a iniciativa privada e a sociedade civil organizada. Os governos precisam
desenvolver um perfil mediador e indutor, com instituicGes democraticas, cujo objetivo é
obter exceléncia, valor publico, inovacao e competéncia de recursos humanos, entre outros
atributos®.

Suscitando a rearticulacao entre a sociedade civil e o mercado, influenciando o
surgimento de estruturas institucionais inovadoras, que necessitam de novo paradigma
para andlise da gestdo de politicas publicas!®. Nesse contexto, “a relagdo de forgas entre
Estado e sociedade, sugerem redes de politicas publicas como novas formas de conducao
politica [...]"*", que se desdobra em muitas experiéncias de governanca, cujo modelo é
definido pelas caracteristicas do local e pelo perfil dos seus atores. O turismo, por sua
natureza transversal e de ampla cadeia produtiva, torna-se um campo propicio para a
gestdo compartilhada, e € sob essa perspectiva que sera analisado a implantacdo do
ISSQN e do voucher turistico no municipio de Barreirinhas (MA).

O Processo de descentralizacdo da politica do turismo no Brasil por meio do PNMT
e do PRT

No Brasil, a ConstituicAo Federal de 1988 apontou para novas diretrizes na
elaboracdo de politicas publicas, imprimindo relevantes conceitos, entre eles: a
descentralizacdo na tomada de decisdes de politicas publicas. Esta, por sua vez,
compreende o processo de distribuicdo ou transferéncia de poder por parte da esfera
federal para as esferas regionais e/ou locais, dotando-as de competéncia e recursos, para
que possam desenvolver suas respectivas administracdes de uma maneira mais eficiente
e eficaz, e préximas a sociedade'®. A descentralizacédo possibilita a sociedade civil mais
oportunidades de participacéo no processo decisorio e no controle das atividades do poder
publico, tornando essa movimentacdo um mecanismo para a difusdo das esferas de acao
social*®. Entretanto, reformar apenas a escala da esfera publica, responsavel pela decisédo
a ser tomada, é insuficiente?®. Segundo essa autora, € preciso construir instituicdes de

14 Fabia Trentin, “Governanca Turistica em destinos Brasileiros: comparacdo entre Armacdo de
Buzios/RJ, Paraty/RJ e Bonito/MS”, Passos — Revista de turismo y Patriménio Cultural [on line]. Rio
de Janeiro, num 14 (2016).

15 José Matias Pereira, “Governanca Corporativa Aplicada no Setor Publico Brasileiro”,
Administracao Publica e Gestao Social. Vicosa, Vol: 2 num 1 (2010): 109-134.

16 Sonia Fleury, “Redes de politicas: novos desafios para a gestdo publica”, Revista Administracéo
em Dialogo. Séo Paulo, Vol: 7 num 1 (2008): 77-89.

17 Volker Schneider, “Redes de politicas publicas e a conducéo de sociedades complexas”, Revista
Civitas. Vol: 5 num 1(2005): 29-58.

18 Albert N. Kimbu and Michael Z. Ngoasong, “Centralised Decentralisation of Tourism Development:
A Network Perspective”, Annals of Tourism Research num 40 (2013): 235-259 e Calogero Guccio,
Isidoro Mazza, Anna Mignosa and llde Rizzo, “A round trip on decentralization in the tourism sector”,
Annals of Tourism Research num 72 (2018): 140-155.

¥lvan Beck, “Descentralizagdo de Belo Horizonte - Resisténcias Institucionais - Um Estudo de Caso”,
Revista de Administracdo Municipal, Rio de Janeiro, Vol: 42 num 215 (1995): 55-64.

20 Marta Arretche, “O mito da descentralizacdo: maior democratizacao e eficiéncia das politicas
publicas”, Revista brasileira de ciéncias sociais, Vol: 11 num 31 (1996): 44-66.
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natureza e de formas especificas de funcionamento compativeis com os principios
democraticos que norteiam os resultados esperados.

O contexto brasileiro mudou profundamente, o pais emergiu de um regime
autoritario, com uma estrutura burocratica, e inicia sua trajetdria no campo da democracia.
Esse regime politico, permite ao cidaddo ter um papel importante dentro da gestdo do
municipio, pois agora, ele pode participar das decisdes. Em contrapartida, o interior da
organizacdo municipal permaneceu inalterado, manteve-se centralizado o processo
decisorio sobre os recursos da administracao local. A burocracia vivenciada por tanto tempo
na gestdo publica brasileira, deixou encravados na politica vicios, como, por exemplo,
praticas patrimonialistas e clientelistas, que ndo se remodelam automaticamente com a
modificacdo da direcdo politica. S0 esses vicios e esse engessamento que geram
obstaculos ao controle da sociedade civil?.

Na década de 1990, o turismo foi marcado pela criagdo do PNMT, sob a égide da
nova Constituicdo Federal, cujo artigo 180 traz: “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios promoverao e incentivarao o turismo como fator de desenvolvimento social e
econdmico™2. O PNMT é o primeiro instrumento da politica de turismo a trabalhar sobre o
aspecto da descentralizacdo nas acdes de planejamento e organizacdo do setor,
destacando o municipio como principal ator na gestdo da atividade. E a partir desse
programa que varios municipios brasileiros passam a pensar a atividade turistica e a
organizar os primeiros passos para a formatagdo de acgles locais, estabelecendo as
condi¢cbes para a participacao e cooperacao de outras instituicbes através da criagdo dos
conselhos municipais.

O PNMT tinha como diretriz estratégica trés pilares: a constituicdo de érgao gestor
municipal, a criagcdo do Fundo Municipal de Turismo (Fumtur) e a implantacdo do Conselho
Municipal de Turismo (Comtur). Com este desenho gerencial, estava instalado o sistema
de gestdo compartilhada do turismo local. O programa organizou a atividade turistica,
incentivando a criagédo de conselhos consultivos e/ou deliberativos, em que o discurso da
gestdo compartilhada ganhou respaldo nos destinos turisticos brasileiros?.

As bases do PNMT serviram de referéncia para a implantacdo do Programa de
Regionalizacdo do Turismo (PRT), principal acédo estratégica da politica nacional do setor.
Este Programa ampliou as bases da descentralizagdo, com incentivo a participagdo de
atores sociais e privados da cadeia produtiva do turismo, por meio de mecanismos como
as instancias de governanca regionais e locais.

O PRT é estruturado em quatro niveis: a coordenagdo nacional, composta pelo
ministério do turismo e o conselho nacional; a coordenacdo estadual, formada pela
secretaria de turismo e o férum estadual; a coordenacao regional, que séo as instancias de
governancga regionais; e, por fim, a coordenacdo municipal, contendo a secretaria municipal
e o conselho municipal de turismo. Com excecdo do nivel regional, todos os demais

21 Rose Marie Inojosa and Luciano Prates Junqueira. “O processo de municipalizagdo na politica de
salude em Sao Paulo”, Revista Brasileira de Administracdo Publica (RAP), Rio de Janeiro: FGV, v.
Vol: 31 num 5 (1997): 130-152.

22 Brasil. “Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 05 de outubro de 1988”.
4. Ed. (S&o Paulo: Saraiva, 1990).

23 Fabia Trentin, “Governanca Turistica em destinos Brasileiros: comparacdo entre Armacdo de
Bazios/RJ, Paraty/RJ e Bonito/MS”, Passos — Revista de turismo y Patrimdnio Cultural [on line]. Rio
de Janeiro, num 14 (2016).
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integram a divisdo politico-administrativa, e possuem o0s poderes executivos e legislativo,
como demonstra o Quadro 1.

Gestdo Compartilhada do Programa de Regionalizagdo do Turismo

|

| AMBITO |INacional ||Estadual ||Regional |[Municipal |
A - Orgdo Oficial de
INSTITUICAO Ministério do Turismo Org.ao Oficial  de Turismo do
Turismo da UF S
Municipio
Conselho / Eérum Instancia de||Conselho / Férum
COLEGIADO Conselho Nacional Governanca Municipal
Estadual Reai
egional
EXECUTIVO Comité Executivo Interlocutor Estadual Inter_locutor Inter_Io_cutor
Regional Municipal
Fonte: Organizado pelos autores a partir de MTur, (2013).
Quadro 1

Estrutura Organizacional do PRT

Definidas as funcgdes e objetivos de cada ator, 0 programa € pautado pelos principios
da flexibilidade, articulagéo, mobilizacdo, cooperacdo intersetorial e interinstitucional e
sinergia de decisdes. O Ministério do Turismo destaca que além dos elementos
fundamentais outros principios deveriam ser considerados para que o turismo possa
cumprir seu papel de inclusdo social, sdo eles: a participagdo, a sustentabilidade, a
integracdo e a descentralizacdo. O Ministério afirma que a participagdo € um elemento
central, tanto na formulagéo, quanto na implementagdo do PRT?4.

O envolvimento da comunidade no processo de desenvolvimento do destino turistico
€ objeto de investigacdo de inumeros estudos, que imprimem perspectivas, como: as
atitudes dos residentes em relacdo aos impactos do turismo?; grau de participacéo?®;
interacdo social dos atores envolvidos?’; e planejamento turistico?® . HA um consenso
importante na maioria dos autores: eles entendem que a participacdo da populagéo local é
primordial para alcancar resultados positivos e sustentaveis.

24 Ministério do Turismo. Programa de Regionalizagdo do Turismo: Roteiros do Brasil: diretrizes
operacionais. Brasilia. 2004.

25 Fernando A. Garcia; Antonia B. Vazquez and Rafael Cortes, “Residents' attitudes towards the
impacts of tourism”, Tourism Management Perspectives. Vol: 13 num 2 (2015): 1-16; E. D.
Nascimento, Uma proposta de matriz de mensuragdo de impactos sociais do turismo: estudo de
caso, Barreirinhas-Ma. (Dissertacdo de Mestrado). Programa de Pds-Graduacdo em Gestdo de
Empresas. Escola Brasileira de Administragdo Publica e de Empresas — EBAPE. Fundagédo Getulio
Vargas — FGV, Brasil. 2006.

26 Gustavo da Cruz; Sdocrates Jacobo Moquete Guzman and Luciana Luisa Chaves Castro, “Uma
abordagem tedrica da aplicagdo do balanced scorecard como ferramenta de gestdo a destinos
turisticos de base comunitaria’, CULTUR: Revista de Cultura e Turismo, Vol: 5 num 1 (2011): 19-32.
27 Johan Hultman and Colin Michael Hall, “Tourism Place-Making — governance of locality in Sweden”,
Annals of Tourism Research. Vol: 39 num 2 (2012): 547-570.

28 Maria Velasco Gonzales. “El papel del conocimiento em los nuevos modelos de governanza
turistica regional y local”. Xll Congresso AECIT. Conocimiento, creatividad y tecnologia para um
turismo sostenible y competitivo. 2007.
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Metodologia

Para fundamentar a base desse trabalho, realizou-se uma pesquisa exploratéria e
descritiva, com consultas bibliografica de artigos cientificos em periddicos especializados,
sitios oficiais, como Ministério do Turismo (MTur) e Diario Oficial do Municipio (DOM), para
embasamento das reflexdes dos temas centrais: politicas publicas, descentralizacao,
governanga, arranjos dos atores, ISSQN e voucher turistico. Quanto a abordagem,
configura-se como qualitativa, por objetivar compreender as implicacbes da reorganizacao
do Comtur na implantacdo do ISSQN e do Voucher Digital Turistico.

A primeira etapa da coleta de dados ocorreu, entre fevereiro e setembro de 2018,
gque contemplou a realizacdo de entrevistas estruturadas e semiestruturadas com os atores
da cadeia produtiva do turismo, ao todo foram seis entrevistas em que duas foram
encaminhadas por e-mail e as outras quatro foram realizadas pessoalmente. Houve
contatos telefénicos e por e-mail com a consultoria responsavel pelo estudo de implantagéo
do voucher; com o representante da Associacdo de Agéncias de Viagens e Turismo de
Barreirinhas (AVBTUR) e com os Secretarios Municipais.

Um questiondrio para a avaliagdo de algumas caracteristicas do voucher foi
encaminhado por e-mail, no periodo de novembro a dezembro de 2018, a 30 proprietarios
e gestores de agéncias de viagem e turismo da cidade, associadas a AVBTUR; e a cinco
agéncias que ndo faziam parte da Associacado. O retorno foi considerado baixo, portanto, o
questionario foi reencaminhado novamente no periodo de marco a abril de 2019. No total,
foram recebidos doze questionarios de associados e 1 de ndo associado.

A segunda etapa da coleta de dados ocorreu, nos meses de maio a agosto de 2019
com a efetuacao de uma pesquisa documental, visando levantar os dados secundarios. Ao
longo dessa pesquisa documental, foram obtidas: as leis municipais referentes a
implantacdo do ISSQN; e reportagens de jornais e revistas de turismo regionais. No entanto,
as inimeras solicitacdes realizadas ao presidente e ao secretario do Comtur, para se ter
acesso as atas do conselho, ndo lograram éxito.

Na andlise dos dados, foi utilizada a técnica de andlise de conteddo?®, as
informac®es foram organizadas por meio de categorias de andlises, aplicando os termos:
cooperagdo, transparéncia, confianca, formalidade, apoio, comunicagéo/informacgéo. Isso
possibilitou compreender a reorganizacdo do turismo de Barreirinhas (MA) por meio do
Comtur para a implantacdo do voucher turistico. Ao longo do texto, foi destacado alguns
depoimentos dos entrevistados, com a preservacdo de suas identidades, para isso, eles
foram identificados como entrevistado 1 (E1), entrevistado 2 (E2), entrevistado 3 (E3), e
assim por diante. Em alguns trechos dos depoimentos, é utilizado o uso de reticéncias
dentro de parénteses como forma de preservacdo de identificacdo do entrevistado ou de
outro ator que participou da investigacao.

Conselho Municipal de Turismo de Barreirinhas (MA): da reorganizagcdo ao voucher
digital

Os estudos sobre governanca datam do final da década de 1960, no turismo, a
discusséo € iniciada entre as décadas de 1980 e 90. O interesse pelos estudos de turismo
sobre governanca foi relativamente tardio, mais de 75% das contribui¢cdes sobre turismo e

2% Laurence Bardin, “Analise de Conteudo”. Trad. Luis Antero Reto e Augusto Pinheiro (Sdo Paulo:
Edicbes 70, 2018).
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governanca foram datadas a partir de 2008, e apresentam em seu bojo uma infinidade de
conceituacdes e abordagens®.

Uma delas, é a de uma tipologia de governanca sob o aspecto de um campo
policéntrico. Em que as categorias sdo consideradas hibridas, por compreender que as
interagbes e arranjos entre os atores do turismo podem assumir diversos formatos,
conforme o contexto de cada destino®!, uma vez que o “turismo é um contexto interessante
no qual se estuda a governanca enquanto se encontra cruzamento dos setores publico,
privado e comunitario™?2,

Diante do exposto, analisa-se a experiéncia vivenciada pelo municipio de
Barreirinhas (MA) no seu arranjo da governanca local. O PNMT, como visto anteriormente,
iniciou o processo de descentralizagédo e organizacdo do turismo nos municipios brasileiros
na década de 1990, com o objetivo de descentralizar as a¢des através da preparacao da
sociedade local. Dotando-a, por meio da implantacdo do Comtur e do Fumtur de condi¢bes
técnicas e organizacionais para que ela se torne autossuficiente no planejamento turistico
municipal, com capacidade de criar, supervisionar e executar planos e programas locais de
desenvolvimento.

O municipio de Barreirinhas (MA) participou desse movimento com a presenga nas
oficinas de sensibilizag&o e reunides técnicas do programa. Apesar disso, 0s instrumentos
de alicerce do PNMT levariam mais de uma década para serem criados por lei sob forga
das deliberagbes do Programa de Regionalizag&o do Turismo (PRT), ainda assim, o Comtur
e o Fumtur ficariam mais de 10 anos inoperantes.

Enquanto a organizacdo municipal para a gestdo do turismo ndo era implementada
nos moldes da politica nacional de turismo, ocorreu a pavimentacao da rodovia MA-402,
que liga Séo Luis a Barreirinhas, denominada de translitoranea, no ano de 2003. Essa
pavimentacdo representou um marco no desenvolvimento turistico do municipio, pois
melhorou o acesso, reduziu o tempo de percurso e impactou positivamente o cenario local
com impulso no fluxo turistico®*. Essa acdo despertou o interesse da iniciativa privada,
gerando a abertura de empresas prestadoras de servicos turisticos, como: hotéis, agéncias,
transportadoras e restaurantes. A cidade possui 0 2° maior parque hoteleiro do Maranhéo,
principal destino do polo Lengéis Maranhenses, bem como foi eleita destino indutor, em
conjunto com a capital S&o Luis, pelo Ministério do Turismo3-.

Apesar do destaque turistico no cenério regional e nacional, observa-se que a
organizacao turistica do destino, ocorreu ao longo da histéria por motivagbes externas,
sendo assim, o poder publico ndo assumiu o papel de lideranca em definitivo. Esse quadro

30 Alberto Amore and Colin M. Hall, “From governance to meta-governance in tourism? Re-
incorporating politics, interests and values in the analysis of tourism governance”, Tourism Recreation
Research, Vol: 41 num 2 (2016): 109-122.

31 Alberto Amore and Colin M. Hall, “From governance to meta-governance...

32 Lisa Ruhanen; Noel Scott; Brent Ritchie and Aaron Tkaczynski, “Governance: a review and
synthesis of the literature”, Tourism Review. Vol: 64 num 4 (2010): 4-16.

33 Edson D. Nascimento, Uma proposta de matriz de mensuragéo de impactos sociais do turismo:
estudo de caso, Barreirinhas - Ma. (Dissertacdo de Mestrado). Programa de Pés-Graduagdo em
Gestdo de Empresas. Escola Brasileira de Administracdo Publica e de Empresas — EBAPE.
Fundacao Getulio Vargas — FGV, Brasil. 2006.

34 Ministério do Turismo, “Plano Nacional de Turismo 2007- 2010 — Uma viagem de inclusao,
preservacdo do patrimdnio cultural’. Brasilia - DF. 2007.
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€ rompido na segunda década do século XXI com a iniciativa do voucher digital turistico,
gquando o0 governo e 0s empresarios se articulam para viabilizar o projeto. Iniciando um
processo de arranjo da organizagcdo do turismo, o primeiro passo foi a reativacdo do
Conselho e Fundo, com o objetivo impresso no seu segundo artigo:

“O COMTUR tem por objetivo principal formular e implementar a Politica
Municipal de Turismo, em conjunto com a Secretaria Municipal de Turismo
— SEMTUR, visando criar condicdes para o aperfeicoamento e o
desenvolvimento em bases sustentaveis, da atividade turistica no municipio
de Barreirinhas, de forma a garantir o bem-estar de seus habitantes e turistas
e o resguardo do patriménio natural e histérico-cultural da regido dos Lencois
Maranhenses”.3®

O conselho é a unidade central da pratica da governanca local, em que a
representatividade da rede de atores encontra assento®® e se inspirava na légica do modelo
gerencial que estava em vigéncia na esfera federal adotada pelo PNMT, e incentivava a
criacdo de instituicdes denominadas de Comtur em diversos municipios®’.

O ISSQN foi o vetor encontrado pelo governo municipal para a reorganizacdo do
turismo. O arranjo organizacional implementado pela prefeitura compreendeu atualizagdes
de sua estrutura juridica e tributaria. O setor privado foi orientado a se organizar em
entidades representativas para garantir a participacdo no Comtur, bem como, buscar o
registro junto a Secretaria Municipal de Administracéo (Semad), sob o risco de impedimento
de funcionamento®®.

O incentivo a atividade turistica por intermédio de aplicacao de impostos, encontra
referéncia no Brasil, desde os anos 2000, no municipio de Bonito/MS, com o ISSQN. No
estado de Minas Gerais, esse incentivo ocorreu por meio do ICMS*. Em Barreirinhas (MA),
o funcionamento do imposto esta relacionado com a criagéo do voucher digital eletrénico.

As agéncias ficam obrigadas a emitir o voucher digital, bem como a prestar contas
mensalmente a Semad, e o ndao preenchimento do voucher sera considerado crime de
sonegacdao fiscal. O voucher digital emitido pelas agéncias de receptivo local regulamentara
a relacdo entre agéncias, atrativos turisticos, guias de turismo, condutores de visitantes
locais, transportadoras turisticas, meios de hospedagem e servi¢os de alimentagcdo com o
municipio“°.

A emissédo do voucher permite que cada turista seja identificado com uma pulseira,
contendo um chip ou por nota fiscal com cédigo de barras, contendo informacfes pessoais

35 Lei Municipal n. 753, 2016.

36 Ana Matilde Vasconcelos do Nascimento, Lorena Kallyni Silva Rocha, Franscico Fransualdo de
Azevedo and lone Rodrigues Diniz Moais, “Turismo e Transformag¢des SoOcio Espaciais: uma
aproximacéo tedrica e conceitual”’, Turismo & Sociedade. Curitiba, Vol: 6 num 2 (2013): 388-407.

37 Alice Rodrigues Borges Lazaroni, Politica publica de turismo, incentivo fiscal e desenvolvimento
de destinos turisticos. (Dissertacdo de Mestrado). Programa de Pés-Graduagdo em Administragao.
Universidade Federal de Vicosa - UFV. Minas Gerais. Brasil. 2016.

38 Portaria Municipal n® 772 de 25 de outubro de 2017.

39 Alice Rodrigues Borges Lazaroni, Politica publica de turismo, incentivo fiscal e desenvolvimento
de destinos turisticos. (Dissertacdo de Mestrado). Programa de Pds-Graduacdo em Administragao.
Universidade Federal de Vicosa - UFV. Minas Gerais. Brasil. 2016.

40 Lei Municipal n° 762, 2017.
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e sobre os passeios adquiridos no destino, como, por exemplo: agéncia, guia ou condutor,
valor do servico, motorista, horario, procedéncia, faixa etaria, entre outras.

As pulseiras seriam o veiculo de coleta no controle do voucher ao registrar a entrada
dos visitantes nos atrativos. Para isso, trés guaritas de fiscalizacdo e controle foram
construidas a fim de que a equipe de fiscais da prefeitura, equipada com leitores digitais,
realizasse a checagem das informagfes. No entanto, a ineficiéncia da estrutura técnica do
sinal da internet, a fiscalizacao precaria do voucher e o ndo atendimento de demandas do
empresariado foram problemas identificados na execugcdo dessa agédo, 0 que gerou a
insatisfacdo dos operadores.

O voucher turistico € operacionalizado pela pulseira digital ou nota fiscal com cédigo
de barras, com o valor para o visitante de R$ 2,00 (dois reais) no langamento do projeto, o
montante originado desse recurso sera destinado, conforme a Lei Municipal n® 761 de 2 de
outubro de 2017: 25 (%) para custeio do seguro de vida obrigatdrio do visitante; 15 (%) para
o Fundo Municipal de Cultura; e 60 (%) para o FUMTUR.

Andlise e Discussédo dos Resultados

O municipio desperta para a organizagcdo do turismo dentro da proposta do
Programa de Regionalizacdo, na qual, o seu arranjo institucional se instala por meio das
orientagbes impostas pela Politica Nacional de Turismo, como: a criagdo de Orgdo
responséavel pelo setor; a implantacdo do Conselho Municipal de Turismo; e a tentativa de
elaborar um plano de desenvolvimento que previa acdes, que foram surgindo em um curto
espaco de tempo, sem 0 ambiente de discussédo e sem o amadurecimento dos atores locais.

Em pouco tempo, Barreirinhas (MA) se via lancada a categoria de destaque no
cenario nacional, impulsionada de forma acelerada, pelo singular apelo de seus atrativos e
em conformidade com as determinacdes do PRT. A implementacdo de politicas em nivel
municipal, enfrenta desafios e obstaculos, uma vez que a coordenacédo de politicas publicas
entre os entes federativos é falha*!, e a escassez de recursos financeiros e técnicos dos
municipios néo é levada em consideracéo*?.

O Comtur e o Fumtur foram alvos da reorganizacao que o poder publico firmou em
Barreirinhas (MA). Ambos foram criados em 2007, mas estavam inoperantes. O Fumtur,
por exemplo, nunca havia sido efetivado, apenas constava em lei. As alteragcdes realizadas
pela Lei Municipal n® 753 de 14 de dezembro de 2016, reestabeleceu os dois instrumentos.

A estrutura do Comtur foi atualizada devido o surgimento de novos atores, e as
regras da eleicéo e gestao sofreram as mudancas mais significativas. O estatuto prevé que,
na primeira gestdo (dois anos), o presidente serd o gestor da Secretaria Municipal de
Cultura e Turismo (Semctur); e a vice-presidéncia sera ocupada por um membro do setor
privado, eleito entre os pares. Na segunda gestao, havera uma inversao: quando a iniciativa
privada assumir a presidéncia e a Semctur assumir a vice-presidéncia, as gestoes

41 Trentin, Fabia and Fonseca Filho, Ari da Silva, “Gestdo publica em turismo: coordenagdo e
comunicacao no processo de inventario da oferta turistica”, Caderno Virtual de Turismo, Vol: 20 num
1 (2020).

42 Brendow de Oliveira Fraga; Alice Rodirgues Borges Lazaroni; Magnus Luiz Emmendoerfer and
Gilberto Mauricio Frade da Mata, “Aprendizagem na Gestdo Publica Municipal para o
Desenvolvimento Turistico”, Anais Brasileiros de Estudos Turisticos - ABET, [S.1.], (2017): 44-55.
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subsequentes seguirdo em um modelo de alternancia. O entrevistado E1, comenta: “O
Comtur é consultivo, deliberativo e de assessoramento [...]. E 0o maior ganho dessa
reorganizacao, que também foi pautada em algumas poucas demandas do empresariado
[...] foi colocar o empresario de turismo como presidente do conselho [...]".

Segue aqui algumas observacdes: o Comtur de Barreirinhas (MA) ndo se constituiu
em pessoa juridica (CNPJ), portanto, ndo é deliberativo e, dessa forma, ndo podera
executar os recursos do Fumtur, apenas assessorar o poder publico na proposicdo de
acOes e projetos com a finalidade de promover o desenvolvimento do turismo. Outro
aspecto do comentério do entrevistado E1, é a critica & iniciativa privada, que pouco se
posicionou para pleitear a possibilidade de presidir o Conselho. No mais, percebe-se que a
sociedade civil organizada ndo teve o mesmo direito, o que demonstra um desequilibrio
dentro do Comtur, corroborando a ideia de que as parcerias entre mercado e poder publico,
podem n&o atender alguns interesses da comunidade®®.

A participagéo no Conselho Municipal de Turismo ocorre de forma representativa,
isso implicou que cada categoria indicaria seu representante a cadeira do colegiado de
acordo com a metodologia prépria de cada segmento. Para tanto, essas categorias
deveriam se organizar em associacdes, 0 que fez surgir ou efetivar: AVBTUR, Cooperativa
dos Transportes de Turismo, Cooperativa de Artesdos dos Lencgois Maranhenses,
Associagdo dos Trabalhadores dos Meios de Hospedagem, entre outras. Em fevereiro de
2018, foi inaugurada a delegacia da Associagao Brasileira da Industria Hoteleira.

Desta forma, verifica-se que houve ganho institucional a partir da formalizacdo das
categorias que se articularam para pleitear suas demandas, mas o estabelecimento de uma
rede sustentavel e promissora depende do fortalecimento da interacao desses atores, tanto
intrinseca, quanto extrinseca.

Em 2008, tem inicio a implantacdo do voucher turistico, depois do fracasso da
iniciativa de se cobrar uma taxa de visitacao turistica que foi considerada inconstitucional.
O voucher era um projeto mais atualizado, mas com objetivo idéntico, gerar receitas para o
municipio a partir da visitagdo de cada turista. Logo se percebeu que ndo havia organizacao
do setor turistico, seja privado, por meio da informalidade dos servicos; seja pelo publico,
sem 0s instrumentos minimos para operacionalizar o projeto, como, por exemplo: uma
conta especifica para receber os recursos oriundos do imposto.

Para que as politicas publicas obtenham eficiéncia, é necessério o envolvimento dos
executivos do poder publico com os atores da cadeia produtiva do setor, a fim de que sejam
implementadas decisbes experimentais e, consequentemente, seja gerada uma acdo
integrada, fortalecendo a rede de atores do municipio®.

Durante 10 anos, uma série de arranjos e procedimentos foram colocados em pauta,
para que em 2018 efetivasse o langamento da nova versao do voucher digital turistico,
tendo como arcabouco tributario o Imposto Sobre Servico de Qualquer Natureza (ISSQN).
Nessa primeira acdo, uma consultoria foi contratada para levantamento dos estudos e

43 Nicolo Costa, “The applied sociology of tourism. The up skills of the facilitator in the lItalian
hospitality industry”, Advancesin Applied Sociology. Vol: 3 num 1 (2013): 1-12.

44 Brendow de Oliveira Fraga; Alice Rodirgues Borges Lazaroni; Magnus Luiz Emmendoerfer and
Gilberto Mauricio Frade da Mata, “Aprendizagem na Gestdo Publica Municipal para o
Desenvolvimento Turistico”, Anais Brasileiros de Estudos Turisticos - ABET, [S.l.] (2017): 44-55.
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elaboracdo de proposta. Como consequéncia disso, foi apontada a necessidade de
cadastrar todos os prestadores de servigos turisticos na prefeitura, o que foi realizado por
meio da Semad por meio de uma Portaria que define no seu artigo primeiro:

“Determina conforme as normas estabelecidas nesta portaria,
OBRIGATORIO cadastramento simplificado de todos os contribuintes
prestadores de servigos turisticos que exercem ou que venham a exercer
comercialmente a atividade econdmica denominada Condutores de
Visitantes, Guias de Turismo e Transportadores Turisticos (Terrestre,
Aéreos e Noturnos) dentro do territério municipal na Secretaria Municipal de
Administracdo — Semad e na Secretaria Municipal de Cultura e Turismo —
Semctur®,

Essa ag¢do modifica o cenério do mercado turistico no municipio, no qual, todos os
prestadores de servigos devem se enquadrar na formalidade, gerando mais seguranga para
0s visitantes e ampliando a base para arrecadacéo municipal. O voucher tem seu inicio de
funcionamento e controle a partir de maio de 2018 e até abril de 2019, foram credenciadas
46 agéncias de turismo e viagens, 226 guias, 197 veiculos e 264 motoristas*®.

O credenciamento em sua fase inicial gerou desconforto aos prestadores de
servigos, o que motivou o poder publico e parceiros como o Sebrae a implementarem agdes
de sensibilizac&o e informacgé&o, nas quais, o0 Comtur foi o0 espaco utilizado para esse debate.
Logo, os segmentos afetados diretamente pela Portaria assentiram com o credenciamento.
Como demonstra o entrevistado E2:

“Vejo como uma ferramenta fortalecedora da economia local, pois o destino
sera comercializado apenas por agéncias locais e devidamente
credenciadas e sendo assim a cadeia ira funcionar, pois, as operadoras
nacionais e as estaduais precisarao estabelecer parcerias com 0s receptivos
locais”.

Outra acdo proveniente das recomendacfes da consultoria foi a visita técnica
(benchmarking), que buscava verificar uma experiéncia exitosa de aplicacdo de voucher
turistico. O destino definido foi Bonito (MS). A prefeitura organizou um grupo de empresarios
do setor para vivenciarem o funcionamento, a estrutura e os processos de aplicacdo do
voucher. Alguns aspectos chamaram atencéo do grupo, como relata o entrevistado E3:

“Em Bonito é diferente, ndo ha fiscalizagdo por parte da prefeitura, ndo ha
guaritas de controle nas entradas dos atrativos. Cada agente, cada guia ou
condutor, sdo comprometidos com o processo. Aqui em Barreirinhas, havera
fiscais da prefeitura para vistoriar empresas e passeios”.

Em ambos, ha controle de acesso, cada qual com sua particularidade, néo interessa
aos proprietarios dos passeios que estdo em areas privadas liberar ou burlar o sistema
turistico local. Em Bonito/MS, ndo hé& guaritas no formato do Parque Nacional dos Lencois
Maranhenses, mas o controle é feito nos receptivos dos passeios e quem nao estiver com
0 guia e com o voucher ndo tem acesso ao passeio. Em Barreirinhas (MA), devido a unidade
de conservacao, optou-se pelo controle do acesso a partir da construcdo de guaritas, porém
a existéncia de lacunas no processo esta gerando conflitos.

45 Portaria n°® 775 de 11 de dezembro de 2017.
46 Turis Voucher Digital, 2019
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Apesar do voucher digital ter sido dialogado e acolhido pelos atores locais no ambito
do Comtur, parece haver uma ruptura na confianca, devido a percepcéo de que o poder
publico municipal ndo trabalhou com transparéncia em relacdo a arrecadacdo e nao
cumpriu com algumas obras e servigos acordados, como, por exemplo: a construcdo de
banheiros publicos préoximos as guaritas e a incapacidade da estrutura da internet para
operacionalizar o sistema eletrénico do voucher.

Uma falha no processo de implantacgéo referente a fiscalizacdo do voucher por parte
da prefeitura provocou desconforto, gerando ruptura do acordo que estabelecia a
necessidade das empresas se cadastrarem (formalizag&do) para operacionalizar o destino.
Na gestdo de destinos turisticos, varios conflitos podem surgir, mesmo quando acordos
comuns s&o postos e todos os atores seguem o mesmo objetivo*’.

O Caodigo Tributario do Municipio passou por uma atualizagdo para a normatizacao
do ISSQN, apresentando as regras para aplicacdo. Pela Lei n° 753 de 14 de dezembro de
2016, ficou determinado que 50 (%) da arrecadacéo do imposto seria destinada ao Fumtur;
e a outra parte seguirad para o tesouro municipal, podendo ser investido em outras areas.

Em entrevista a um meio de comunicacgéao, o prefeito de Barreirinhas (MA) revelou
que a expectativa de arrecadacdo para 2018 era de aproximadamente 400 mil reais.
Contudo, para o ano de 2019, estima-se o faturamento com todos os passeios em 10
milhdes de reais*. A ampla diferenca de arrecadacéo de um ano para o outro, se deve ao
processo de implantacdo no primeiro ano (2018), ndo englobar todos os atrativos e ter seu
inicio a partir de setembro.

O entrevistado E4 explica a divisdo da arrecadacdo para as duas contas, Fumtur e
Tesouro Municipal:

‘De fato, por ser um imposto municipal, mesmo advindo de receitas
provenientes do turismo, ndo é possivel por forca de Lei que 100% do
montante arrecadado seja destinado exclusivamente ao Fundo de Turismo
[...] tanto a consultoria quanto a procuradoria municipal, orientaram que o

teto maximo poderia ser sé 50%, e esta na lei de 2016 [...] antes ndo estava”.

Apesar desse rateio da arrecadagdo, o montante que serd destinado ao Fumtur,
levando em consideracdo a expectativa do prefeito, € significativo e podera viabilizar
inimeras acdes originadas no Comtur. A gestdo dos recursos do Fundo Municipal esta
centrada no prefeito, na Secretaria de Turismo e na Secretaria de Administracéo,

provocando uma descentralizacdo impropria, isto €, centralizada.

O acompanhamento do cenario mercadolégico esta previsto na reorganizacédo da
politica de turismo. Com a implantacéo do voucher digital, foi criado um sistema de geracao
de dados denominado de Sistema Turis do Voucher Digital Barreirinhas (MA). Esse sistema

47 Maria de la Cruz Pulido-Fernandez, M. D. L. C. and Juan Ignéacio Pulido-Fernanndez, “Is there a
good model for implementing governance in tourist destinations? The opinion of
experts”, Sustainability, Vol: 11 num 2 (2019): 3342.

48 Aquiles Emir. “Prefeitura de Barreirinhas vai cobrar taxa para turista ter acesso aos Lencéis
Maranhenses”. Maranh&o Hoje, Turismo. 2018.

49 Albérico De Franca Ferreira Filho. Voucher Digital de Barreirinhas (MA). 2° Seminario Nacional de
Governanca para o Turismo, realizado no Encontro da Confederacdo Nacional dos Municipios.
Capitélio, Minas Gerais. 2019.
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tem o objetivo de demonstrar dados sobre o fluxo turistico do municipio, como: perfil do
turista, atrativos mais visitados, nimero de visitacdo geral e por atrativo, procedéncia dos
turistas, arrecadacédo do ISSQN e vendas dos atrativos, entre outras. Na Tabela 1,
apresenta-se alguns dados extraidos do Sistema Turis. O nimero de visitas de alguns dos
principais passeios, compreendendo o periodo de maio de 2018 a julho de 2019, foi de
66.996 pessoas, gerando um faturamento de R$ 4.846.545,69 (quatro milhdes, oitocentos
e quarenta e seis, quinhentos e quarenta e cinco reais e sessenta e nove centavos).

Atrativos/visitas Ne. de % Receita dos Operadores
visitantes
Circuito Lagoa Azul 26.262 28,13 R$ 1. 403.699,33
Circuito Lagoa Bonita 28.067 48,81 R$ 2. 367.777,64
Circuito Lagoas Azul e | 447 1,18 R$ 57. 445,84
Bonita
Circuito Lagoa da | 25 0,03 R$ 1.640,00
Esperanca
Circuito Lagoa do Canto | 12.195 20,94 R$ 1. 015.982,88
do Atins
Fonte: Adaptado do Sistema Turis do Voucher Digital Barreirinhas (2019).
Tabela 1

Dados sobre o Fluxo Turistico de Barreirinhas 2019

Ultimo topico da reorganizacéo realizada no municipio, e fonte de criticas, causando
controvérsia e desconfianca por parte da inciativa privada, foi o estabelecido pela Semad
com a Portaria Municipal n°® 773 de 11 de dezembro de 2017, que traz em seu artigo
primeiro:

“Fixar os precos minimos a serem praticados, através das varias
modalidades de acesso e transporte ao Parque Nacional dos Lencgdis
Maranhenses, tendo em vista levantamento de precos praticados no
mercado e consulta aos profissionais que atuam no mercado”.

Utilizando os termos do mercado turistico, isso significa que a prefeitura fixou por lei
um tarifério dos servigos prestados, em outras palavras o Estado interveio no mercado. A
cidade de Barreirinhas (MA) possui uma sazonalidade bem definida com alta e baixa
estacdo. A fixacdo dos precos podera implicar em dificuldades, comprometendo o fluxo
turistico na baixa temporada, quando frequentemente os valores praticados pelos
prestadores de servicos sdo mais baixos, uma vez que acompanham a oscilagdo da
demanda. O turismo na baixa temporada é alimentado pela demanda regional,
principalmente da capital, S&o Luis, que podera ocasionar uma queda no fluxo de turistas
e no consumo, devido aos valores fixados no tarifario.

A consequéncia desse cenario seria o fortalecimento das agéncias mais
estruturadas e das operadoras de S&o Luis e Barreirinhas (MA), em detrimento dos
pequenos prestadores locais que teriam dificuldades na baixa temporada, “[...] geralmente
sdo os empresarios e as grandes corporacdes empresariais que se beneficiam da
implementagdo dessas politicas publicas”°. H4 uma questéo central — apesar da discusséo

50 Wilker Ricardo De Mendonga Nébrega, Turismo e politicas publicas na Amazonia brasileira:
instancias de governanca e desenvolvimento nos municipios de Santarém e Belterra, oeste do
estado do Pard. (Tese de Doutorado). Programa de Poés-Graduacdo em Desenvolvimento
Sustentavel do Trépico Umido. Nucleo de Altos Estudos. Universidade Federal do Para — UFPA,
Brasil. 2012.
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passar pelo crivo do Comtur: considerando essa decisdo como parte de uma visao
estratégica para o turismo do municipio, isso foi amplamente discutido? Se levantou todas
as consequéncias dessa a¢ao?

A composicdo do Comtur esta configurada com 15 entidades, entre: poder publico
municipal, poder publico federal, entidades de classe dos trabalhadores do setor, entidades
empresariais, uma instituicio de ensino e uma entidade privada de apoio & micro e
pequenas empresas. Todos os membros que participam do Conselho sdo formalmente
instituidos e seus representantes indicados ou eleitos por seus pares, assumindo, em
ambas as situacdes, um mandado de dois anos.

Os interesses da populagéo e daqueles que néo estao institucionalizados (mas que
dependem do turismo) sdo representados por quem, existe formas ou instrumentos para
atenderem suas demandas? Estariam todos o0s institucionalizados formalizados para além
dos requisitos dispostos na Lei Municipal n® 762/2017°, gerando emprego dentro das
normas e garantias legais do trabalhador? Afinal, o que as estruturas de governanca tém
feito e como estdo atuando em prol do desenvolvimento sustentavel e sustentado do
turismo?

Os questionamentos supracitados ndo serdo respondidos neste artigo, no entanto,
ficam como sugestdes para estudos futuros relacionados a constituicdo, representacao e
atuacao das estruturas de governangas locais.

Consideracdes Finais

As transformacdes na relacdo entre Estado, sociedade e mercado que ocorreram a
partir do final do século XX, sobretudo no Brasil, ora por for¢ca dos movimentos sociais, ora
por meio da legislagdo como a Constituicdo Federal de 1988 e pelas politicas publicas,
levaram a implantacdo da descentralizacdo politica e administrativa entre os entes da
federacdo. Para além do cenario da administracdo publica, a participacdo social na
elaboragéo e controle das politicas publicas tem sido estimuladas e aperfeicoadas ao longo
das décadas.

Esse cenario também foi incorporado nas politicas nacionais de turismo,
inicialmente, pelo Programa Nacional de Municipaliza¢cdo do Turismo e posteriormente pelo
Programa de Regionalizacdo do Turismo. Esses programas trouxeram a proposta
metodoldgica de organizar a gestdo municipal e regional implantando estruturas de
governancga colegiadas e participativas.

A experiéncia de Barreirinhas (MA) foi analisada sob o contexto das Politicas
Nacionais de Turismo, uma vez que o Comtur foi criado inspirado no PNMT (1994 — 2002),
porém sua efetivacao ocorreu na vigéncia da regionalizacao. O Comtur foi instituido por lei
municipal em 2007, mas apenas em 2016 foi reorganizado e ativado.

51| — Contrato Social e suas alteracdes; Il — Inscricdo no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas
(CNPJ); Il — Alvara de funcionamento e alvara sanitério; IV — Certiddo Negativa de Débitos
Municipais; V — Registro no CADASTUR; VI — Nimero do Credenciamento do Orgdo Gestor do
Parque Nacional dos Lencdis Maranhense, exclusivo para os transportadores terrestres; VIl —
Certiddo negativa previdenciaria (INSS e FGTS); VIII — Numero de Veiculos e lotacdo; IX — Tipos de
veiculos disponibilizados.
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O principal feito do Comtur em conjunto com a gestao local foi a aprovacao do
voucher eletrdnico turistico e 0 ISSQN, que sdo os vetores que congregam 0s interesses e
a mobilizacdo dos atores da estrutura de governanca local. No entanto, questdes estruturais
da propria prefeitura, 0 ndo cumprimento de acordos, a formalizagc&do sob pressao com prazo
diminuto e o0 novo cenario junto as empresas corroboraram para a geracao de conflitos que
precisam ser equacionados.

O voucher digital foi inspirado na experiéncia de Bonito/MS, mas ajustado a um
modelo digital e as necessidades identificadas para a realidade de Barreirinhas (MA). O
processo foi dialogado, até que houve mudanca da gestdo municipal imprimindo nova
dindmica. Essa mudanca ocasionou uma (des)continuidade que gerou desconforto e
insatisfacdo entre os atores. A construcdo de uma governanca acordada entre as partes
interessadas de um destino turistico, representa um desafio aos atores sociais do turismo.

Prevista na ConstituicAo Federal de 1988, a descentralizagdo tem sido
experimentada desde entdo, porém observa-se que ha lacunas a serem superadas por
parte dos atores locais no sentido de conhecer a governanca em rede, pautada na
transparéncia e no compartilhamento do poder. Muitos gabinetes de municipios brasileiros
ndo se descortinaram para novas formas de governar, essa dificuldade é fruto de uma
cultura burocratica e concentradora que persiste entre parte dos gestores brasileiros,
consequéncia de uma heranga oriunda do regime autoritario.

Nesse sentido, sugere-se novas pesquisas sejam realizadas, relacionadas as
formas de arrecadacéo de impostos relativas ao setor de turismo, a fim de propagar boas
praticas e a contribuir para a mudanga da cultura organizacional instalada. Essa tematica
possui poucos estudos e as pesquisas ajudariam no enfrentamento das dificuldades que os
municipios brasileiros possuem, pois eles sao cobrados pela criacdo, existéncia e
manutencédo de infraestruturas que dao suporte ao turismo, mas falham em criar sistemas
eficientes de arrecadag&o municipal.

Sendo assim, entende-se que é necessario ampliar a investigagdo neste campo,
para trazer ao debate académico e a governanca publica, as possibilidades de aplicacao
de instrumentos fiscais que possam gerar arrecadacdo para 0 municipio e, com isso,
subsidiar a gestdo de destinos turisticos, possibilitando a proposicdo de acdes para o
desenvolvimento da atividade.

Ha muito o que evoluir. Os erros e acertos das distintas experiéncias pelo Brasil,
certamente contribuirdo para o conhecimento e a inspiragdo de novas variantes de modelos
como de o Bonito/MS e o de Barreirinhas (MA) rumo a uma governanga mais equanime e
efetiva.
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