w T U RI S M O http://dx.doi.org/10.14210/rtva.v23n1.p26-47

UNIVALI VISAO E ACAO

REVISTA CIENTIFICA DO CURSD DE POS-GRADUACAD STRICTO SENSU EM
TURISMO E HOTELARLA [Ws UNIVERSIDATE DO WALE D0 ITAJAl

Lieensa CCBY: - TURISMO E GESTAO DE INVESTIMENTOS PUBLICOS: UMA ANALISE NAS

Artigo distribuido - ,
. ’tff)bgs wmos  REGIOES TURISTICAS DO RIO GRANDE DO NORTE - BRASIL 2003/2016
permite uso e

ditibuiczo TOURISM AND MANAGEMENT OF PUBLIC INVESTMENTS: AN ANALYSIS

irrestrita em

awlquer et OF THE TOURIST REGIONS OF RIO GRANDE DO NORTE - BRAZIL
autor credite 2003/2016

a fonte original.

TURISMO Y GESTION DE LA INVERSION PUBLICA: UN ANALISIS EN LAS

REGIONES TURISTICAS DE RIO GRANDE DO NORTE — BRASIL 2003/2016

RODRIGO CARDOSO DA SILVA!
MARIA APARECIDA PONTES DA FONSECA?
AYLANA LAISSA MEDEIROS BORGES?

'INSTITUTO FEDERAL DE BRASILIA, BRASILIA, DISTRITO FEDERAL, BRASIL
2UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO NORTE, NATAL, RIO GRANDE DO
NORTE, BRASIL
3 UNIVERSIDADE FEDERAL DE BRASILIA, BRASILIA, DISTRITO FEDERAL, BRASIL
DATA DE SUBMISSAO: 27/10/2019 — DATA DE ACEITE: 03/06/2020

RESUMO: A gestdo e a eficiéncia no uso dos recursos publicos tém ganhado destaque nas
Ultimas décadas, configurando atualmente um dos principais pontos de reivindicacdo social.
Neste sentido, toda acdo governamental em drea de interesse social e econdmica tende
a ser questionada e, na perspectiva do turismo, essa prdtica ndo é uma excecdo. Em 2019,
0 Ministério do Turismo (MTur) completou mais de 15 anos de atuacdo e passou a conceber
politicas de longo prazo, tendo como meta o desenvolvimento regional, a distribuicdo de
renda e o aumento da oferta de oportunidades econémicas. Sendo assim, o trabalho objetiva
analisar os investimentos publicos do MTur nas regides turisticas do Estado do Rio Grande
do Norte (RN), procurando contribuir para a discussdo de orcamento publico, eficiéncia e
desenvolvimento do turismo. O estudo apresenta uma abordagem quantitativa atrelada a
fins descritivos, com o uso de estatisticas bdsicas, tendo como fonte principal para andlise
de dados o Sistema de Contratos de Repasse (SIACOR) do Ministério. Dentre os principais
resultados, revela-se que existe uma seletividade espacial dos investimentos puUblicos que
priorizam determinados municipios em relacdo a outros. Além disso, parte considerdvel dos
recursos estd concentrada em obras de urbanizacdo e infraestrutura, mas, em contfrapartida,
constataram-se poucas acdes no que se refere d gestdo para promocdo da atividade nas
regides turisticas. Por fim, verificou-se que hd um nivel considerdvel de investimentos sendo
feito sem um direcionamento técnico, o que impossibilita, em muitos casos, acdes que possam
potencializar o turismo. Além disso, identifica-se uma ineficiéncia na aplicacdo dos recursos,
pois muitos contratos de repasse ndo sdo aplicados.
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ABSTRACT: The management and efficiency in the use of public resources has gained prominence
in recent decades, and is currently one of the main aspects when it comes to social claims. Thus,
any government actions in an area of social and economic interest tends to be questioned,
and tfourism is no exception. In 2019, the Ministry of Tourism (MTur) completed more than 15
years in operation and began to draw up long-term policies aimed at regional development,
income distribution, and increased economic opportunities. This work aims to analyze the public
investments of MTur in the tourist regions of the state of Rio Grande do Norte (RN), seeking fo
confribute to the discussion on public budget, efficiency and development of fourism. It presents
a quantitative approach linked to descriptive purposes, using the Ministry’s Transfer Contracts
System (SIACOR) as its main source of data. Among the main results, it is revealed that there is a
spatial selectivity of public investments that prioritize certain municipalities over others. In addition,
a considerable part of the resources are concentrated in urbanization and infrastructure works,
while there were few management actions to promote the activity in tourist regions. Finally, it was
found that considerable investments are made without any fechnical guidance, which means
that in many cases, actions to promote tourism are impossible. It was also identified that resources
are applied in an inefficient way, as many fransfer contracts are not applied.

KEYWORDS: Public resources; Investment; Tourist regions; Public budget in tourism.

RESUMEN: La gestion vy la eficiencia en el uso de los recursos puUblicos ha ganado importancia
en las Ultimas décadas, configurando actualmente uno de los principales puntos de reclamo
social. En este sentido, cualquier accién del gobierno en un drea de interés social y econdémico
tiende a ser cuestionada y, desde la perspectiva del turismo, esta prdctica no es una excepcion.
En 2019, el Ministerio de Turismo (MTur) completd mds de 15 anos de actividad y comenzé a
disenar politicas a largo plazo, con el objetivo de desarrollo regional, distribucién de ingresos
y mayor oferta de oportunidades econdmicas. Asi, el tfrabajo tiene como objetivo analizar las
inversiones publicas de MTur en las regiones turisticas del estado de Rio Grande do Norte (RN),
buscando contribuir a la discusidn del presupuesto publico, la eficiencia y el desarrollo del turismo.
El estudio presenta un enfoque cuantitativo vinculado a fines descriptivos, utilizando el Sistema
de Contratos de Préstamo (SIACOR) como fuente principal para el andlisis de datos. Entre los
principales resultados, se revela que existe una selectividad espacial de las inversiones publicas
gue priorizan ciertos municipios sobre otros. Ademds, una parte considerable de los recursos
se concentra en obras de urbanizacién e infraestructura, pero, por otro lado, se encontfraron
pocas acciones con respecto a la gestion para promover la actividad en las regiones turisticas.
Finalmente, se descubrid que existe un nivel considerable de inversidn sin orientacién técnica, lo
gue hace imposible, en muchos casos, tomar medidas que puedan impulsar el turismo. Ademds,
se identifica una ineficiencia en la aplicacion de los recursos, ya que no se aplican muchos
contratos de préstamo.

PALABRAS CLAVE: Recursos publicos; Inversidn; Regiones turisticas; Presupuesto publico en
turismo.

INTRODUCAO

O Braisil apresenta uma agenda governamental para o turismo mais expressiva
hd quinze anos, encabecada pelo Ministério do Turismo (MTur), érgdo superior dessa
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atividade, e, nesse periodo, as proposicoes de equidade social, desenvolvimento e
distribuicdo de renda foram as premissas politicas que sustentaram essa empreitada
governamental. Neste contexto, o turismo, como possibilidade econdmica, vem
sendo debatido em vdrias instituicoes, particularmente na academia, cuja discussdo
vem atrelada ao entendimento de desenvolvimento social e econdmico. Nos Ultimos
anos, as nogodes de trabalho cooperado e sinergia entre atores do poder publico,
da iniciativa privada e da sociedade civil assumem relev@ncia nas concepcdoes das
politicas nacionais para o setor turistico.

Neste sentido, um dos programas governamentais mais importantes relativos
ao segmento do turismo nos Ultimos 16 anos € o Programa de Regionalizacdo do
Turismo (PRT). Tal programa tem, nas suas premissas bdsicas, o tfrabalho cooperado e
sinérgico; a criagcdo de produtos furisticos aproveitando os elementos intrinsecos das
regioes brasileiras para o mercado nacional e internacional (o0 mercado internacional
em destaque nessa proposta); e a implementacdo de um modelo de gestdo em
cadeia e de governanca descentralizada, no intuito de suprir as necessidades de
cada regido turistica“.

Nas regides turisticas, € comum haver municipios com uma oferta mais
estruturada (atrativos, equipamentos e servicos) e outros com potencialidade ou mesmo
sem identificacdo de seus elementos de atracdo, apresentando, dessa forma, uma
disparidade interna nas regides. Porém, torna-se necessdrio compreender que, para
o melhor tratamento dos possiveis impactos do turismo e para potencializar a cadeia
produtiva, é preciso pensar na regido como um todo. De acordo com Silva (2015), as
formacdes das regides de turismo no Rio Grande do Norte (RN) ndo obedeceram a
critérios técnicos ou estudos para a sua formacdo, a constituicdo foi com base em
iniciativas politicas e pela participacdo no Programa de Municipalizacdo do TurismoP.
Pressupde-se que esse panorama compreenda boa parte das regides turisticas do Brasil.

A base empirica para o desenvolvimento desta pesquisa foi o estado do
Rio Grande do Norte. Segundo Fonseca (2005), o RN foi dividido em cinco regioes
turisticase, obedecendo das premissas de regionalizacdo, interiorizacdo do turismo e
internacionalizacdo do furismo brasileiro expostas inicialmente no Plano Nacional
de Turismo (PNT) 2003-2007 (Brasil, 2003)estadual e municipal; as entidades ndo
governamentais; a iniciativa privada e a sociedade no seu todo. Deve ser fator de
integracdo de objetivos, ofimizacdo de recursos e juncdo de esforcos para incrementar
a qualidade e a competitividade, aumentando a oferta de produtos brasileiros
nos mercados nacional e infernacional. Estamos apresentando uma proposta de
construcdo coletiva de um plano com uma visdo compartihada. A perseveranca
na busca da unidade na nossa diversidade serd constante. Estamos convencidos de
que essa atividade estd destinada a constituir-se em fator decisivo para ampliacdo
de oportunidades e para utilizacdo sustentdvel de nossos recursos naturais e culturais,
proporcionando um desenvolvimento consequUente e equilibbrado em todo territdrio

a Esse programa incentivava a criacdo de regides turisticas, compostas por um aglomerado de municipios com
potencialidade para desenvolver um produto/destino turistico comum. Para mais informacdes, recomenda-
se aleitura de Silva (2015).

b Programa do governo Fernando Henrique Cardoso, o qual perdurou seus dois mandatos.

C Polo Costa das Dunas, Polo Agreste/Trairi, Polo Seridd, Polo Costa Branca, Polo Serrano.
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nacional.Até o inicio de 2016, somente o RN tinha cerca de 90 municipios turisticos
listados no Mapa da Regionalizacdo do Turismo de 2013. Esses municipios infegravam
as regides turisticas do estado e, juntos, representam cerca de 50% dos municipios
qgue compdem o RN9. Nesse cendrio, os municipios que infegravam regides turisticas
receberam maior atencdo do MTur. Sendo assim, a problemdatica que envolve esta
discussdo questiona como esses municipios vém sendo concebidos nas politicas
publicas de turismo no pais; como os recursos advindos do MTur foram distribuidos nas
regides turisticas; e como foram utilizados os recursos para o desenvolvimento e para
o fortalecimento da atividade nas regides.

O tema central deste artigo, portanto, estd baseado na responsabilizacdo dos
agentes publicos, no uso e na eficiéncia dos recursos publicos, uma vez que algumas
pesquisas apontam (Braga & Silva, 2016; Silva, 2015; Silva Junior & Silva, 2019) que um
dos principais problemas do desenvolvimento do turismo nas regides do RN é a falta
de recursos para o turismo principalmente no dmbito municipal. Ora, se, por um lado,
hd uma demanda por mais recursos e, por outro lado, verifica-se a distribuicdo de
recursos via repasse ministerial para obras publicas, torna-se necessdrio avaliar o que
é reivindicado pelos dirigentes e aquilo que estd nas bases de dados sobre convénios
e repasse de recursos do MTur. Em contrapartida, algumas pesquisas (Silva & Fonseca,
2017; Todesco & Silva, 2017) apontam que, nos Ultimos anos, hd um direcionamento de
recursos puUblicos descentralizados para os municipios de todo pais e o RN € um dos
estados contemplados com tais repasses.

Um ponto de convergéncia entre essas pesquisas indica que o uso € o
direcionamento dados para os recursos advindos de repasse direto do MTur para o
desenvolvimento do turismo tém ocorrido de forma aleatéria, em que ndo se percebem
critérios definidos. Além disso, as pesquisas apontam que o uso dos recursos do MTur estd
sendo direcionado para obras de infraestrutura que ndo impactam o turismo ou mesmo
ndo o beneficiam de forma direta. Essas afrmacdes levam a refletir sobre a situacdo dos
recursos, dos usos e, consequentemente, a pensar em formas de aperfeicoar a gestdo
desses investimentos publicos. A partir da problemdtica exposta, emergem alguns
qguestionamentos que nortearam o presente frabalho: qual o volume dos investimentos
ministeriais nas regides turisticas do RN e como vém sendo utilizados os recursos publicos
para desenvolver o turismo em seus territdrios? Quais os principais destinos/usos desses
recursos2 Quais municipios receberam maior quantidade de investimentos e o quanto
desses recursos foi investido ou ndo?

O objetivo central da pesquisa € avaliar os investimentos ocorridos nas regides de
turismo do RN por meio de convénios e repasses do MTur para cada municipio integrante.
Como objetivos especificos, destacam-se: levantar os principais usos do recurso ministerial;
identificar indices de gestdo de recursos por meio de andlises desses orcamentos,
entre o executado e o planejado; e demonstrar caminhos alternativos para o melhor
aproveitamento do investimento publico, pelo menos, em nivel de sugestdo e gestdo de
recursos. Decerto, hd um campo de investigacdo pouco explorado pelos pesquisadores
da drea de turismo e tem-se um grande potencial para revelar contribuicdes para a gestdo
e para o redirecionamento de possiveis falhas e entraves no desenvolvimento do turismo.

d O RN possui 167 municipios, dentre os quais 90 foram considerados turisticos até o inicio de 2016.
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REGIOES TURISTICAS NO RIO GRANDE DO NORTE

A histéria do RN com o turismo teve inicio na década de 1980, quando a capital
do estado (Natal) foi contemplada com megaprojetos de desenvolvimento turistico
(Duda & Araujo, 2014). A implantacdo da Via Costeira e do Parque das Dunas constituiu-
se em empreendimentos fundamentais para expansdo do turismo regional (Fonseca,
2005). O primeiro projeto tinha o intuito de incentivar a construcdo de hotéis luxuosos
com padrdo internacional, a partir de uma imensa drea de praia que foi preparada
com incentivos fiscais. A perspectiva da época era optar por empreendimentos
capazes de aglomerar servicos de qualidade, atrativos e infraestrutura de lazer em um
Unico lugar, como os resorts. Molina (2004) compreende esses empreendimentos como
caracteristicos do pods-turismo, em grande medida por tentar abarcar grande parte do
mercado e servicos e aglutind-los em uma Unica proposta de empreendimento.

O segundo projeto consistia em criar uma drea de conservacdo de Mata
Atl@ntica para servir como atrativo turistico, bem como proporcionar aos residentes um
espaco de lazer diferenciado, denominado Parque das Dunas. Ressalta-se que essa
foi uma das primeiras reservas criadas no litoral. Tais projetos, junto com o Programa
Regional de Desenvolvimento do Turismo do Nordeste (PRODETUR - NE), inauguraram o
turismo no RN e sdo essenciais para entender a forma e a dindmica inicial do turismo,
assim como o mercado que se formou posteriormente a esses processos (Duda & Araujo,
2014; Fonseca, 2005).

Em 2004, o MTur lancou um macroprograma, chamado Programa de
Regionalizagdo do Turismo (PRT), cujo intuito era criar a juncdo de municipios turisticos
com potencialidades para formar regides turisticas e, assim, criarem produtos (roteiros
turisticos) com a esséncia brasileira, destinados para o mercado nacional e infernacional.
Outra premissa desse programa era o viés da gestdo, contemplando a formacdo de
conselhos regionais de gestdo do turismo para avaliar as oportunidades e as dificuldades
da gestdo do turismo regional. De acordo com Fonseca (2007), no ano de 2006, havia
cinco regides turisticas no RN, criadas pelo governo estadual, no intuito de desenvolver
o turismo, a saber: Polo Costa das Dunas, Polo Costa Branca, Polo Seridd, Polo Agreste-
Trairi e Polo Serrano. Segundo Solha (2004), os estados eram livres para adotar a forma
e os critérios que usariaom para eleger suas regides turisticas. Nesse periodo, houve
delimitacoes baseadas nos mais variados critérios.

De acordo com Virginio & Ferreira (2013), a presenca de um 6rgdo de gestdo
especifico para o turismo (secretaria, departamento, diretoria) e a de um conselho
municipal constituiram os critérios principais. Silva (2015) e Santos (2016) observam
que o Programa de Municipalizacdo do Turismo contribui significativamente para essa
configuracdo das regides turisticas no RN e reiteram a caréncia de critério técnico
especifico para a selecdo e para a formacdo dessas regides turisticas. A deliberacdo
normativa n® 432, de 28 de novembro de 2002 da Embraturé, aponta uma gama de
municipios no Brasil, classificando-os de duas formas: aqueles municipios turisticos e os
com potencialidade turistica (Brasil, 2002). Desse modo, parte significativa da listagem
desses municipios, posteriormente, aparece de forma aglutinada nas regides de turismo
no estado potiguar.

e Instituto Brasileiro de Turismo.
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Duas dessas regides estdo localizadas em dreas litorGneas (Costa das Dunas e
Costa Branca) e as outras trés estdo situadas no interior do Estado (Seridd, Agreste/Trairi
e Serrano). A seguir, os Quadros 1 e 2 apresentam os municipios que se enconfravam
inseridos nas regides turisticas até o inicio de 2016.
Quadro 1: Municipios componentes das regides turisticas litor@neas (Costa Branca e Costa das

Dunas)

Fonte: Brasil (2013a).

COSTA BRANCA

COSTA DAS DUNAS

AssU

Arés

Angicos

Baia Formosa

Areia Branca

Canguaretama

Barauna Ceard-Mirim
Caicara do Norte Extremoz
Carnaubais Goianinha
Galinhos Macaiba
Grossos Maxaranguape
Guamaré Natal
Itajd Nisia Floresta
Lajes Parnamirim
Macau Pedra Grande
Mossord Pureza
Pendéncias Rio do Fogo

Porto do Mangue

Sdo Goncalo do
Amarante

Santana do Matos

S&o José de Mipibu

Sd&o Bento do Norte

Séo Miguel do Gostoso

S&o Rafael Senador Georgino Avelino
Serra do Mel Tibau do Sul
Tibau Touros
- Vila Flor
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Quadro 2: Municipios componentes das regides turisticas interioranas (Agreste/Trairi, Seridé e
Serrano)

POLO AGRESTE 2 POLO
TRAIRI POLO SERIDO SERRANOf
Coronel Ezequiel Acari Alexandria
Jacand Caico Antonio
¢ Martins
Jabi Carnauba dos Campo
P Dantas Grande
Montanhas Cerro Cord Caraibas
Monte das . Doutor
. Currais Novos .
Gameleiras Severiano
Nova Cruz Equador Felipe Guerra
Passa e Fica Florania Lucrécia
Santa Cruz Jardim do Seridd Luis Gomes
Santo Anténio Jucurutu Maijor Sales
Sdo Bento do Trairi Lagoa Nova Martins
340 Jose do Ouro Branco Patu
Campestre
Sdo Paulo do Pau dos
. Parelhas
Potengi Ferros
Serra Caiada
[Presidente Santana do Seridé Portalegre
Juscelino]
Serra de Sdo Bento | SGo Jodo do Sabugi| Venha Ver
Sitio Novo serra Negra do Vicosa
Norte
Tanaard Tenente Laurentino )
9 Cruz
) Timbauba dos )
Batistas

Fonte: Brasil (2009, 2013a).

No total, sdo 90 municipios aglutinados nas cinco regides de turismo até o
primeiro semestre de 2016. Destaca-se que, no més de julho do mesmo ano, foilancado
0 novo mapa do turismo brasileiro, que leva em conta a categorizacdo dos municipios
em A, B, C, D e E2. Nesse novo mapa, ocorreram mudancas significativas nas regioes
turisticas do RN, porém tal fato foi posterior & coleta de dados do presente estudo, de
modo que a andlise serd limitada ao primeiro semestre de 2016.

Neste sentido, o préprio MTur assinala a necessidade de pautar em suas acoes
critérios mais técnicos e objetivos para desenvolver o furismo envoltos em uma multipla
diversidade do territério nacional. Desse modo, o presente estudo ganha mais relevancia
na medida em que tentard colaborar com esse cendrio, ao avaliar a destinacdo com base
nos anos de 2004 a 2016, relacionado ao orcamento descentralizado advindo do MTur.

f Para o Polo Serrano, adotou-se a regionalizacdo do turismo de 2009, tendo em vista que s foi lancada a
regionalizacdo do turismo em 2016 e com uma configuracdo bem diferente da apresentacdo. Assim sendo,
usou-se, como paré@metro, a configuracdo anterior.

g Para entender melhor sobre categorizacdo dos municipios turisticos, ver Portaria n® 144, de 27 de agosto de
2015, e ler Fonseca, Bicalho, Souza & Silva (2019).
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A seguir, o mapa 1 traz a localizagdo dos municipios e das regides turisticas
utilizadas nesta pesquisa.

Mapa 1: Regides Turisticas do Rio Grande do Norte.
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Em sintese, entender sobre orcamento no contexto da referida pesquisa torna-
se relevante, assim como vai ajudar a compreender principalmente o caminho, a
formacdo e as prioridades orcamentdrias no Brasil, discutindo isso dentro da legislacdo
e das politicas publicas de turismo.

O ORCAMENTO PUBLICO E OS REPASSES PARA OS MUNICIPIOS

Discutir um tema como orcamento publico requer, no minimo, um entendimento
bdsico sobre assuntos que tangenciam o direito constitucional, a legislacdo vigente,
os frdmites e as etapas de elaboracdo e alocacdo dos recursos publicos. Em grande
medida, os textos dos documentos, dos decretos e das leis contém uma linguagem um
tanto técnica, o que deixa a compreensdo do tema truncada, formando uma barreira
para aqueles que ndo sdo da drea do direito, sendo necessdrio, assim, um esforco para
acostumar-se e capturar as informacdes de forma coerente.

Sendo assim, dentre outras questdes, as dificuldades com a leitura desses tipos
de documentos relacionados, inclusive sobre o processo de interpretacdo do texto,
podem ser fatores que causam um distanciamento desse tema por parte dos leitores ou
pesquisadores da drea de politica publica no turismo. Destaca-se que ainda sdo timidos
os estudos que primam por relacionar orcamento publico e atividade turistica.

Neste sentido, pretende-se apresentar os elementos essenciais sobre orcamento
publico, com a finalidade de proporcionar um melhor entendimento da temdtica e,
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assim, adentrar em discussdes acerca das transferéncias voluntdrias da administracdo
direta (Ministério do Turismo) para os municipios integrados nas regides turisticas.

De acordo com a Constituicdo Federal de 1988", o orcamento publico possui trés
principais instrumentos, que sdo: o Plano Plurianual (PPA); a Lei de Diretrizes Orcamentdrias
(LDO); e aLeide Orcamento Anual (LOA). Esses sdo instrumentos de planejamento e gestdo
de recursos publicos que congregam o didlogo entre os poderes legislativo e executivo.

Inicialmente, € necessdrio esclarecer que o orcamento publico brasileiro é
formado poruma previsdo, que levaem consideracdo as possibilidades de arrecadacdo,
receita e custos. Os principais pardmetros sdo: inflacdo, crescimento da economia,
nivel dos saldrios e relacdo comercial do Brasil com os demais paises (Consultoria de
Orcamento e Fiscalizacdo Financeira [CONOF], 2016).

Os referidos instrumentos foram discutidos e implementados para dirimir alguns
problemas de alocacdo de recursos e de ineficiéncia de sua gestdo. Além disso,
outro aspecto que norteia essa aplicacdo € a fransparéncia, que visa proporcionar d
sociedade melhores condicdes de acompanhamento das funcdes de planejamento e
execucdo das acdes governamentais, concomitante com a agenda politica aceita no
pleito eleitoral.

Segundo Almeida (2009), esses instrumentos tém periodicidade diferente,
sendo: o PPA vdlido por quatro anos, implementado no inicio do segundo ano de cada
governo eleito e terminando no primeiro ano do préximo; a LDO e a LOA sdo anuais e
devem seguir os preceitos colocados pelo PPA.

Todos esses instrumentos sdo debatidos com a Cédmara dos Deputados e com
o Senado Federal, por meio da Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacdo (CMO), em que é possivel fazer emendas ao orcamento. Tais emendas
sGo os ajustamentos e as interferéncias que a esfera legislativa pode fazer no intuito de
melhorar a aplicacdo, bem como tomar ciéncia para posterior fiscalizacdo. O PPA, a
LDO e a LOA sdo elaborados pelo poder executivo e, apds receberem as modificacoes
do poder legislativo, entram em vigor.

Segundo a CONOF (2016), cada deputado € responsdvel por fazer
individualmente 25 emendas ao orcamento, respeitando o percentual de 1,2% da
receita corrente liquida do exercicio anterior. De outro modo, para as emendas de
bancadas'e comissdes, ndo hd limite de recursos, porém existe um limite de oito projetos
de alteracdo de recursos. Nessa perspectiva, hd trés naturezas de emendas, sdo elas:
apropriacdo, remanejamento e cancelamento.

Basicamente esses sdo os instrumentos e as etapas por onde o orcamento &
debatido e ajustado até chegar as instituicdes publicas diretas e indiretas. O estudo do
orcamento publico €, sem duvida, a tfraducdo dos interesses e das prioridades da acdo
governamental, além de ser um documento técnico, seu conteldo politico é ainda

h Art. 165 da Constituicdo Federal de 1988.

i Bancadas é um grupo de deputados com interesses em comum, geralmente se formam as bancadas de
estados.

j Sdo as comissdes que fratam de cada drea especifica, formada por um conjunto de deputados e/ou
senadores nas duas casas legislativas. Na cdmara dos deputados, hd a Comissdo de Turismo (CTUR); j& no
Senado, hd a Comissdo de Desenvolvimento Regional e Turismo.
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maior (Pires & Motta, 2006). Neste aspecto, o que se escolhe priorizar no orcamento e na
liberacdo de verbas sdo as reais prioridades do poder executivo, pois esse & um direito
discriciondrio inerente a esse dmbito do Estado.

Para averiguar a eficiéncia do uso dos recursos, o orcamento das instituicoes
pUblicas € ordenado pela técnica de orcamento/programa, que consiste em delimitar
as areas de atuacdo em que o 6rgdo destinard recursos para atingir seus objetivos de
acordo com o PPA e a LDO.

Segundo Abreu (2009), o Estado Moderno e democrdtico exige uma complexa
organizacdo das suas instituicdes e, dessa maneira, o orcamento/programa é uma
forma de gerenciar informacdes de um conjunto de dados, que leva em consideracdo
o tempo, a dimensdo relacionada ao espaco e a forma de operar em diversas unidades
administrativas. E possivel ainda averiguar o efeito das despesas em relacdo aos objetivos
propostos, uma vez que € uma técnica contdbil que permite uma maior descricdo e
enfrelacamento entre programa e acdes planejadas. No MTur, por exemplo, ao analisar
suas despesas, € comum encontrar a descricdo de programas e de seus varios projetos
(que sdo as acdes que estdo vinculadas ao programa e aos seus objetivos). No Quadro
3, foram sintetizados alguns programas e acdes do MTur.

Quadro 3: Programas e agdes do MTur

PROGRAMAS PROJETOS AGOES
Turismo: a IndUstria do Novo Milénio Formacdo da Imagem no Exterior

Implantacdo do Sistema de Monitoramento e

Gesido da Poliiica de Turismo Avaliagcdo do Plano Nacional de Turismo

Promocdo, Marketing e Apoio &

Brasil: Destino Turistico Internacional L ~
Comercializacdo no Mercado Europeu

Turismo Apoio a Projetos de Infraestrutura Turistica

Programa de Gestdo e Manutencdo do

Ministério do Turismo Pagamento de Pessoal Ativo da Unido

Fonte: Baseado na LOA de 2014. Cadmara dos Deputados. Elaborado pelos autores.

O orcamento por programas € o aprimoramento das descricdes das despesas,
POis passou a ser um instrumento de operacionalizacdo das acdes do governo, fazendo
a ponte entre os objetivos estratégicos e a execucdo das politicas publicas vigentes
(Santos, Jankoski, Oliveira & Rosato, 2017). Além disso, estudando esses orcamentos
e seus programas, torna-se possivel visualizar a materialidade do poder discriciondrio
do governo, por meio das suas escolhas, de onde serd executada a maior parte do
orcamento permitido e de onde serdo vetados os investimentos, em outras palavras, o
orcamento planejado e o que, de fato, executa-se.

Em atendimento ao principio da descentralizacdo da gestdo e do poder, bem
como do dever de executar acdes em diversos dmbitos territoriais, o governo federal
pode, de forma voluntdria, fransferir recursos para atender seus objetivos. Para isso, sdo
celebrados convénios e contratos de acdo dentro da perspectiva da instituicdo.
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Nesse caso, hd um sistema informatizado, chamado Sistema de Convénios
(SICONV)%, para administrar as transferéncias voluntdrias para os estados, os municipios
e o Distrito Federal. A transferéncia voluntdria € uma proposta encaminhada pelos
municipios como projeto para os respectivos programas de cada érgdo ou instituicdo de
ambito federal que possa realizar obras, acdes ou qualquer outra atividade, respeitando
as premissas de cada instituicdo e de seus programas. Outra forma de esses convénios
serem celebrados é na configuracdo de emendas parlamentares, em que é possivel,
diante das premissas do PPA e da LDO, anexarem interesses especificos dos municipios
e dos estados.

Diante disso, é possivel conceber a seguinte situagcdo: o MTur, como responsdvel
pela politica e execucdo do orcamento publico, tende a proporcionar aos integrantes
das regides de turismo' um maior apoio nas suas principais dificuldades, atendendo
aos objetivos da Politica Nacional de Turismo. Sendo assim, os municipios podem
submeter ao MTur suas demandas em forma de projetos compativeis com as diretrizes
dos instrumentos orcamentdrios, assim como os parlamentares também podem fazer o
mesmo caminho, contudo com regras especificas, j& que se trata de emendas.

POLITICAS PUBLICAS DE TURISMO

Segundo Souza (2006), é possivel entender as politicas publicas como um campo
de estudos multidisciplinar, no qual se buscam compreender as acdes do Estado, as
interacdoes dessas acdes com a sociedade, bem como 0s processos decisoérios que
envolvem os problemas sociais e politicos. Neste sentido, uma acdo do estado, sozinho
ou em coparticipacdo com o mercado (iniciativa privada, ou grupos especificos) ou
sociedade civil, pode ser entendida como uma politica publica quando busca modificar,
alterar ou mesmo regular determinada situacdo (problema, anormalidade) ou atividade
de interesse coletivo (Bobbio, 2003). As politicas publicas, quando sdo concebidas e
encaminhadas para materializacdo, desdobram-se em planos, programas, projetos,
linhas de atuacdo, banco de dados ou até informacdes e pesquisas (Souza, 2006).
Essas materializacdes das politicas publicas as tornam possiveis de serem submetidas a
sistemas de acompanhamento e avaliacdo (Op. cit).

O acompanhamento e a avaliacdo de politicas publicas devem ser entendidos
como um processo bdsico, por onde se buscam melhorar os efeitos desejados, bem
como incorporar a experiéncia obtida em um novo processo de acdo politica (Trevisan
& Bellen, 2008). Diante desse contexto tedrico, € necessario delimitar alguns aspectos,
dentre eles, o conceito de politicas publicas de turismo, para alinhar com a perspectiva
desta pesquisa. Para este trabalho, elegeu-se o conceito de politicas publicas de turismo
de Gonzdlez (2011), para o qual a concepcdo estd no conjunto de acdes ofertadas
pelo poder publico em colaboracdo ou ndo com a iniciativa privada, com a intencdo
de afingir diversos objetivos que estdo envoltos nos processos de atracdo, permanéncia
ou residencial ocasional de cidaddos em um determinado territério. Partindo desse
entendimento, as politicas de turismo devem ser acdes integradas e corresponsaveis

k Regulamentado Decreto n® 6.170, de 25 de julho de 2007. Retirado de http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/
At02007-2010/2007/Decreto/Dé6170.htm. Acesso em: 12 de abril de 2020.
| Estabelecidos pela a Politica de Regionalizagdo do Turismo desde 2004 — PRT.
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entre o Estado, a sociedade civil e a iniciativa privada, para atender as necessidades
do planejamento e do desenvolvimento do turismo.

A escolha desse conceito faz-se necessdria tendo em vista que se entende o
turismo como um fenémeno complexo e da atualidade, cujas caracteristicas sdo amplas
e diversas. Além de ser estudado por varias disciplinas do conhecimento, o turismo pode
assumir formas multiplas e variadas, a depender da abordagem tedrica, metodoldgica
e do sentido empregado ao turismo (Silva, Dantas, Medeiros, & Nobrega, 2018).

H& varios instrumentos que sdo utilizados para implementar ou gerenciar politicas
publicas e, consequentemente, podem ser aplicados ao turismo. Os mais comuns deles
sdo: 1 - instrumentos organizacionais, 2 - instrumentos programdticos, 3 - instrumentos
regulatdrios, 4 - instrumentos financeiros, 5 - instrumentos de pesquisa e prospectivos e,
por fim, 6 - instrumentos de comunicacdo (Gonzdlez, 2011, 2016). Esses instrumentos sdo
pontos que podem ajudar a avaliar as politicas publicas.

Assim, esta pesquisa ird analisar as acdes publicas por meio dos instrumentos
financeiros, que contemplam as transferéncias de recursos publicos para os municipios
participantes das regides turisticas no RN. O intuito com essa delimitacdo tedrica é
demonstrar que é necessdrio discutir todo o processo de politicas publicas de turismo,
desde a concepcdo, perpassando a instrumentalizacdo (planos, programas e projetos)
e os efeitos das acdes publicas. Nesse sentido, este trabalho se dedica a elucidar as
transferéncias de recursos publicos para os municipios do RN, bem como o uso destes
recursos para o desenvolvimento do turismo. Sendo assim, estudar o financiamento
da politica publica de turismo permite compreender o processo de concepcdo e
materializacdo, e enxergar entraves, obstdculos, desvios e ineficiéncias produzidas. A
seqguir, apresentam-se os processos metodoldgicos utilizados na construcdo da pesquisa.

METODOLOGIA DO ESTUDO

Esta pesquisa buscou descrever de forma analitica a utilizacdo de recursos
pUblicos investidos pelo MTur nas cinco regides turisticas do RN. O recorte espacial se
justifica em funcdo da relevancia econémica do turismo no conjunto da economia
potiguar, além disso, o recorte das regides turisticas permite analisar de forma mais
especifica a acdo racional do Estado para cumprir as politicas publicas de turismo.

O recorte temporal deste tfrabalho compreende 13 anos, sendo iniciado em
2003, com a criacdo do ministério, e encerrando a coleta de dados em 2016, pois
conforme descrito anteriormente, ocorreram mudancas significativas nas direfrizes
do MTur apds esta data. Nesse sentido, ndo se teve tempo hdbil de execucdo para
averiguar as mudancas e as suas repercussoes. Os dados foram coletados na base do
MTur, chamada SIACOR (Sistema de Contratos de Repasse), bem como do Portal da
Transparéncia. O levantamento foi feito de fevereiro a junho de 2016. Observou-se que
ha diferencas significativas de contfratos de repasses em ambas as bases de dados, e
por isso foi necessdrio realizar a pesquisa nas duas bases de informacdes, assim como
para ser possivel fazer uma triangulacdo dos dados e um melhor aproveitamento das
informacodes disponiveis. Foram levantadas informacdes de cerca de 90 municipios
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(Quadros 1 e 2) que fizeram parte das regides de turismo nesses 13 anos de atuacdo.
Em seguida, foi feita uma divisdo por categoria de uso de recurso e se aproveitou o
enquadramento feito por Silva (2015), que sistematizou uma parte considerdvel da
proposta, assim como responde de forma objetiva o uso dos recursos publicos. A
Unica adaptacdo foi a separacdo de recursos para a realizacdo de eventos e para
a infraestrutura com fins de realizacdo desses eventos. Sendo assim, a utilizacdo dos
recursos foi categorizada em 6 usos, a saber:

Quadro 4: Categoria de uso de recurso publico.

CATEGORIAS DE USO DESCRICAO APROXIMADA

Construcdo, reforma,
1 — Construc@o de pracas | ampliagcdo ou
publicas modernizacdo desses
espagcos.

Realizacdo de diversos

2~ Apoio a Eventos tipos de eventos.

Criacdo de infraestrutura
para shows, exposicoes e
festas populares.

3 - Infraestruturas para
eventos

Apoioc a projefos de

infraestrutura; gindsios,
4 — Infraestruturas turisticas | centros esportivos e
e similares culturais; centros de
recepcdo de fturistas e
afrativos.

Urbanizacdo de  vias,
construcdo de podrticos,
asfaltfamento, mobilidade
e sinalizacdo.

5 - Urbanizacdo

Projetos de apoio & gestdo

6 — Acdes de gestdo do turismo.

Fonte: Adaptado de Silva (2015).

Comfinsde proporcionaruma discussdo e andlises dos dados, foramidentificados
0s recursos planejados/destinados para serem investidos e aqueles que, de fato, foram
executados. E importante destacar que essas duas categorias de investimentos s@o
fundamentais para entender a conjuntura e as prioridades de acdes nos municipios e,
consequentemente, nas regides de turismo no Estado.

Para melhor entender, acrescenta-se ao tratamento dos dados um indicador,
que é a relacdo do orcamento planejado com o executado, o que resultou para o
estudo a chamada taxa de execucdo. Esse indice foi aplicado em cada categoria
de uso dos recursos com a finalidade de identificar as regides mais eficientes no uso
do recurso, bem como a tipologia de investimento com resultados mais satisfatorios.
Calcula-se o indicador da seguinte forma:

Orcamento executado / Orcamento planejado X 100 = Indicador de
execucdo

O uso deste indicador tem como finalidade proporcionar uma adaptacdo do
direcionamento dos recursos ministeriais, perceber o ponto de estrangulamento e as
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prioridades e fragilidades do uso dos recursos publicos destinados ds politicas publicas
de turismo. Utilizou-se como software de apoio o Microsoft Excel, a fim de organizar e
aplicar o tratamento de estatistica simples para a composicdo do indicador e elaborar
instrumentos de sinteses e resumos (tabelas, quadros, graficos).

Parte das andlises serd feita com base nasregides turisticas. Esse procedimento foi
necessario para equalizar melhor os parmetros de comparacdo e evitar comparacoes
desconformes com a realidade empirica.

ANALISE DOS INVESTIMENTOS DO MINISTERIO DO TURISMO NAS REGIOES
TURISTICAS DO RN

Essa secdo do frabalho se detém a discutir, de forma ampla, os investimentos
feitos pelo MTur nas regides turisticas do RN, com o intuito de avaliar como o orcamento
destinado aos municipios por meio de repasses e convénios confribuiram para o
desenvolvimento do turismo. Desse modo, a andlise vai se basear nas regides de
turismo (Mapa 1) como grupos especificos e distintos, tendo em vista a dificuldade de
expressar individualmente os resultados da pesquisa. Na Tabela 1, serdo apresentados
os investimentos realizados em 13 anos de atuacdo do MTur, sendo descrito ainda o
montante do orcamento que foi planejado, e logo em seguida o montante executado.
Por fim, destacar-se-G um indicador de execucdo em porcentagem, atestando de
forma contdbil e de fdcil entendimento o correspondente & sua execucdo.

Tabela 1: Orgamento Destinado as Regides de Turismo do RN (2003 - 2016)

INDICADOR
REGIOES ORCAMENTO ORCAMENTO DE
TURISTICAS PLANEJADO (O.P) | EXECUTADO (O.E) | EXECUCAO
(IE)
Polo Costa
Branca (PCB) 65.276.709,68 31.054.881,18 47.57%
Polo Costa
das Dunas 205.484.945,30 116.609.465,00 56.75%
(PCD)
Polo Seridd
(PSE) 36.147.707,27 25.436.710,77 70.37%
Polo Agreste/
Trairi (PAT) 35.146.525,54 31.839.821,34 90.59%
Po"?sselgr)"”o 21.677.686,70 21.443.686,70 98.92%

Fonte: SIACOR™, Portal da Transparéncia. Elaboracdo dos autores. Valores em Reais.

Inicialmente, antes das andlises, € preciso mencionar e discutir sobre aquilo que

se considerou como orcamento planejado e como orcamento executado. No primeiro,
considerou-se tudo aquilo destinado aos municipios das regides turisticas, até mesmo
aqgueles que tinham orcamento, mas que o municipio ndo deu inicio ao uso; excluiram-
se apenas os contratos e os convénios que ndo tiveram dotacdo orcamentdria, como
a situacdo de “excluido” no sistema ou mesmo os que estavam sob o comando da

m  Sistema de Confratos de Repasse do MTur.
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Secretaria Estadual. J& o segundo, orcamenfto executado, considerou-se fodo o
orcamento que iniciou a sua aplicacdo, como os paralisados, os concluidos, sub judice
e em prestacdo de contas, haja vista que houve uma acdo inicial planejada e almejada
pelos gestores e pelas instituicoes responsdveis pelo andamento dos repasses.

Analisando de forma a ter um parédmetro para a comparagdo, o PCD é aregido
turistica que detém o maior investimento, se comparado aos demais. Essa regido sozinha
pPOssuUi No Minimo trés vezes mais investimentos, tanto no dmbito do planejado como do
executado. Entretanto, o I.E do PCD (57%) € um dos piores indices, perdendo apenas
para PCB (47%). Por outro lado, as regides PSE, PAT e PSN, apesar de ndo terem um
montante significativo, possuem os melhores |.E das regides estudadas, apresentando os
numeros 70%, 90% e 99% dos recursos planejados que foram implementados. Esse fato
denota um entendimento de que hd uma predeterminacdo alheia a critérios técnicos,
relacionados & subjetividade politica.

Diante disso, é possivel afirmar que hd uma concentracdo evidente de recursos
pUblicos em uma Unica regido de turismo no Estado, permitindo concluir que, para o
dmbito governamental, encontra-se evidente predilecdo orcamentdria em detrimento
dos demais municipios e regides. Isso é verificado quando o orcamento de uma Unica
regido (PCD) possui um volume trés vezes maior que as demais, mesmo apresentando
um baixo indicador de eficiéncia. Para melhor entender a forma e a eficiéncia desses
recursos publicos, elaborou-se uma distribuicdo por categoria de uso, pois uma das
premissas desta pesquisa também é demonstrar como estdo sendo investidos os recursos
e, diante dessa realidade, incentivar a mudanca ou pelo menos a reflexdo das acoes
planejadas. A seguir, na Tabela 2, apresentam-se os recursos planejados e o seu indice
de execucado.

Tabela 2: Distribuicdo dos recursos planejados por categoria de uso nas regides turisticas do RN

(2003 - 2016)
gégjggi PCD PCB PAT PSN PSE
PRACA PUBLICA | 552526580 | 1038652270 | 6.112.65620 | 10.386.522,70 | 10.513.096,10
T 19.56% 100% 95.17% 100% 68.05%
INFRAESTRUTURA | 874235302 | 473112200 | 17.891841,70 | 4.731.122,00 | 15.407.935,52
E 83.80% 95.05% 99.61% 95.05% 67.13%
URBANIZACAO | 55.957.48590 | 6.460.042.00 | R$6.675.830,20 | 6.460.042,00 | 7.577.003.75
E 50.85% 100% 66.71% 100% 71 .64%
ACAO DE GESTAO | 1.272.020,80 0 0 0 0
E 100% 0% 0% 0% 0%
'E;'TQEELREUNTTUORSA 5.579.250,40 0 1.229.871,80 0 1.551.881,90
E 50.47% 0% 7401% 0% 91.05%
APOIO A EVENTOS | 198.648,00 100.000,00 3.036.325,64 100.000.00 | 1.502.105,00
E 100% 100% 87.64% 100% 100%

Fonte: SIACOR, Portal da Transparéncia. Elaboracdo dos autores. Valores em Reais.
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Para entender melhor as relacdes expressas na Tabela 2, utilizar-se-& de uma
estratégia de leitura dos dados, ou seja, inicialmente, serd feito um rank de volume de
recursos de tfodas as regides de turismo; em seguida, uma andlise das impressdes gerais
que surgem dos dados apurados.

O primeiro a ser analisado serd o PCD. Nesta regido, o uso mais comum para os
recursos do MTur foi destinado ao investimento categorizado como Urbanizacdo, com
cerca de 56 milhdes de reais, mais da metade dos recursos destinados a toda a regido.
Em seguida, estdo os investimentos em Infraestrutura (R$ 8,7 milhdes); e em terceira
colocacdo estdo os recursos alocados em Infraestruturas de eventos, com cerca de
R$ 5,5 milhdes. J& na quarta colocacdo, a menor parcela do recurso, foi destinada a
Acdes de Gestdo e Apoio a Eventos, em que juntos ndo ultrapassaram R$ 400 mil reais.

Na regido PCB, o uso mais comum é em Praca publica (R$10 milhdes); em
segundo lugar, estdo os investimentos em Urbanizacdo (R$ 6 milhdes); e em terceiro,
os recursos destinados a Infraestrutura (R$ 4,7 milhdes). Na quarta colocacdo, estdo os
recursos destinados & realizacdo de eventos (R$ 100 mil), ressaltando que ndo houve
investimento em Infraestrutura de eventos e Apoio a Gestdo. No PAT, os investimentos
foram usados da seguinte forma: em primeiro, foram destinados cerca de R$ 17,8 milhdes
em Infraestrutura; seguido de R$ 6,6 milhdes em Urbanizacdo. Em terceiro lugar, vem a
categoria de Pracas publicas, com R$ 6,1 milhdes; e em quarto lugar, encontra-se o Apoio
a Eventos, com R$ 3,2 milhdes; seguido de R$ 1,2 mihdo em Infraestrutura para Eventos. A
categoria de Apoio a Acdes de Gestdo ndo foi contemplada com recursos. No PSN, o maior
investimento foi em Praca publica, cerca de R$ 10,3 milhdes; seguida de Urbanizacdo, com
R$ 6,4 milhdes. A Infraestrutura recebeu R$ 4,7 milhdes e o Apoio a Eventos apenas R$ 100
mil. Elucida-se que, em relacdo a Infraestrutura de Eventos e Apoio a Gestdo, ndo foram
identificados investimentos nessa categoria.

Na PSE, o maior investimento realizado foi em Infraestrutura, com R$ 15,4 milhoes,
seguido de investimentos em Praca publica, com R$10,5 milhdes. Em terceiro lugar,
estdo os investimentos em Urbanizacdo, com R$ 7,5 milhdes; enquanto a Infraestrutura
para Eventos e o Apoio a Eventos tiveram, respectivamente, R$ 1,5 e 1,4 milhdo. No
tocante ao apoio e as Acdes de Gestdo, ndo foi identificado nenhum recurso. Estes
direcionamentos foram os principais usos dados aos recursos publicos advindos do
MTur nas regides turisticas no RN. Nesse cendrio, configurado por essa distribuicdo, é
possivel fazer algumas apuracgoes, e a primeira € que hd um volume imenso destinado
a Urbanizacdo, que de longe € o maior investimento.

S6 no PCD foi planejada a utilizacdo de R$ 55 milhdes, e a média de investimento
nas demais regides foi cerca de R$ 6 milhdes, assim, partindo para o indice de Execucdo,
essa categoria de uso tem uma média de 77,8%" nas regides de turismo do Estado. Na
mesma linha, hd os investimentos em Infraestrutura Turistica, que chegam a somar cerca
de R$ 51 milhdes, nas 5 regides de turismo, com uma média de |.E de 88% dos recursos.

Essas duas dimensdes (Urbanizacdo e Infraestrutura Turistica) permitem entender
e confirmar o que Cruz (2002) discute, que a politica de turismo, as vezes, faz uso da
politica de urbanizacdo, com acgdes delimitadas aos equipamentos urbanisticos bdsicos,

n Do volume planejado, foi executada uma média de 78% de recursos, 22% ficou parado ou ndo foi utilizado.
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para subsidiar o desenvolvimento da atividade turistica. Ao mesmo tempo, demonstra-se
uma fragilidade da estrutura bdsica nos municipios, pois os investimentos em Infraestrutura
e Urbanizacdo tém em seus objetos elementos minimos de estrutura urbana, tais como:
acesso, estradas, elementos urbanisticos e até mesmo sistema de coleta de dguas
fluviais. Outros pontos que se destacam nessa investigacdo sdo os nuUmeros levantados
na categoria de Praca Publica, pois o volume desse recurso planejado chega a ser
de R$ 34,8 milhdes, com um Indicador de Execucdo médio de 76%. Observa-se que o
montante e seus indicadores sGo maiores nas regides PCB, PSN e PSE. Essas regides tém
em sua maioria municipios interioranos sem litoral, ou seja, fogem um pouco do modelo
consolidado no RN, que € sol e mar. Segundo Silva (2014), muito dos investimentos eram
usados para obras que pudessem dar visibilidade a gestdo municipal em detrimento das
reqis necessidades do turismo nos municipios. Santa Cruz, por exemplo, que faz parte
da PAT, foi uns dos poucos municipios que investiu em atrativos turisticos, ou em obras
que ddo apoio aos atrativos, como iluminacdo e calcamento (acesso). Na categoria
Infraestrutura para Eventos, cujo volume planejado foi de R$ 8,3 milhdes, o Indicador de
Execucdo médio foi de 43%, e nesse quesito apenas trés regides tiveram investimentos,
foram elas: PAT, PSE e PCD. Dentre essas, o PCD teve um investimento orcado em cerca
de R$ 5 milhdes e executou 50% desse montante.

Sobre a categoria de Apoio a Eventos, quase ndo houve orcamento pedido,
o orcamento planejado foi de R$ 5,1 milhdes, e 98% deste recurso foi utilizado. A regido
com maior volume de recursos foi a PAT, com cerca de R$ 3,2 milhoes, executando 88%
desse recurso. Sozinha a PAT tem 63% do recurso orcado nesta categoria.

Por fim, a categoria de Acdes de Gestdo foi o menor uso de recurso feito
nas regides de turismo do RN, tendo sido identificadas apenas algumas acdes nesse
sentido, e todas elas no PCD, onde o montante investido foi de R$ 1,3 milhdo e 100%
desse recurso foi executado. Essas acdes foram concentradas em Natal e Tibau do Sul,
entre diagndsticos e planos de arquitetura e obras. A auséncia de investimentos nessa
categoria indica o pouco interesse desses municipios e regides em planejar acdes para
melhorar e delimitar as prioridades para o desenvolvimento da atividade turistica.

Diante do exposto, torna-se possivel afirmar que existe uma concentracdo
de investimento no litoral do RN, particularmente no PCD, sendo esta regido central
para o furismo. Tal fato evidencia que pouco se avancou no sentido de incentivar a
interiorizacdo do turismo, o que corrobora com a pesquisa de Lopes & Alves (2015),
quando afirmam que a maior parte dos projetos de turismo se concentraram no litoral
do estado e o interior carece de projetos concisos e que possam de fato modificar a
realidade. Os dados apontam também que a gestdo de recursos publicos carece de
critérios técnicos e de direcionamento especifico, tendo em vista o que se pretende
com esses recursos. De modo geral, os investimentos feitos com os recursos do MTur
parecem ser aplicados de forma aleatdria e sem objetivo planejado para o que se
concebe ou entende como destinos turisticos ou regido turistica. Nesse quesito, é
importante mencionar que o RN ndo possui um Plano de Turismo Estadual, apesar de o
turismo possuir no contexto do estado certa representatividade econdmica.
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Para entender melhor a situacdo e esse paradigma que estd formado nos
recursos de turismo, apresenta-se a Tabela 3, que traz uma apresentacdo por regido

turistica da concentracdo e da diminuicdo de recursos dentro das regides turisticas.

Tabela 3: Relagdo entre os maiores e os menores volumes de investimentos executados nos
municipios turisticos RN (2003 - 2016)

R
NIZ7

REGIOES | INVESTIMENTO MUNICIPIOS VOLUME DE MUNICIPIOS VOLUME DE
TURISTICAS | SXEGUIADS POR 1 COM MAIOR RECURSOS COMBAXO | RECURSOS
REGIAO TURISTICA | INVESTIMENTO INVESTIMENTO
Natal R$84.300.332,40 Canguaretama R$0
pcp | R$116.629.329.80 Parnaminim R$5.701 496,20 Rio do Fogo R$0
Macaiba R$5.432.650,20 Touro R$0
AssU/AcU R$5.509.758,40 Galinhos R$0
PCB R$31.054.881,18 Pendéncias R$4.911.784,30 Guamaré R$0
Apodi R$4.651.086,50 Tioau RS0
SanfaCruz | R$16702.99270 | MOMES A9 pea50.264,70
PAT R$31.839.821.34 Jacand R$2.205.285,84 Japi R$105.582,60
Tangard R$1.771.091,50 Sgg angfees Tf';ss R$0
Alexandria R$3.157.819,00 Lucrécia R$682.500,00
PSN R$21.443.686,70 | Anfonio Martins | R$2.299.250,00 Portalegre R$654.250,00
Maijor Sales R$ 2.232.597,00 Doutor Severiano | R$481.250,00
Caicd R$4.943.994,70 Lagoa Nova R$312.294,00
s R$25.841.025,77 Jucuruty R$4.440 452,70 Equador R$238.390,00
CurrcisNovos | R$2823.169.80 | | TeMeMe 1 520000000

Fonte: SIACOR, Portal da Transparéncia. Elaboracdo dos autores.

O Polo Costa das Dunas (PCD) € o que apresenta maior volume de investimentos
executados nos Ultimos 13 anos e tfambém a maior concentracdo dos investimentos
realizados. Natal, principal destino turistico do RN, engloba mais de 70% do orcamento
executado em toda a regido, enquanto 4 municipios (Canguaretama, Rio do Fogo,
Touros e SGo Goncalo do Amarante) ndo foram contemplados com nenhum contrato de
repasse ou convénio com o MTur. Esse cendrio ainda se repete na PAT, pois © municipio
de Santa Cruz também detém pelo menos 50% dos investimentos totais executados.
Este nivel de concentracdo dos investimentos deveria ser reavaliado, para uma melhor
promocdo do turismo no dmbito regional. Na PCB, os municipios de Galinhos, Guamaré
e Tibau ndo possuem nenhum investimento realizado nos Ultimos 13 anos de atuacdo
do MTur, denotando uma situacdo de concentracdo similar ao PCD. A diferenca é que
esses trés municipios que ndo receberam investimentos tém maior potencial do que
Assu/Acu, Pendéncias e Apodi, que sGo 0s municipios que concentraram recursos do
MTur no Polo Costa Branca.

Nas regides PSE, PSN e PCB, a concentracdo dos recursos € dirimida na medida
em que ndo hd grandes volumes em um Unico municipio, entretanto o volume total de
recursos € mais escasso, Nndo ultrapassando o volume de cerca de R$ 31 milhdes.
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Esse trabalho deixou evidente pelo menos duas situacdes, sendo que a primeira
se refere & concentracdo de recursos em algumas regides em detrimento de outras,
como pode ser observado na Tabela 4. Nesse sentido, o nivel de concentracdo é
significativo, acontecendo em duas regides turisticas: PCD e PAT. Para demonstrar tal
fato, utilizou-se 0 montante executado em trés municipios com os maiores investimentos
nas regides turisticas para comparar ao volume total e, em seguida, verificou-se a
porcentagem representativa por regido, cujo resultado estd expresso na Tabela 4.
Tabela 4: Concentracdo de investimentos publicos nas regides de turismo do RN

VOLUME
e8| mecumboror | CONCENEADO | concameacho oe
URISTICA MUNICIPIOS INVESTIMENTO
PCD R$116.629.329,80 R$ 95.434.479,00 81.83%
PCB R$31.054.881,18 R$ 15.072.629,20 48.54%
PAT R$31.839.821,34 R$ 20.679.370,04 64.95%
PSN R$21.443.686,70 R$ 7.689.666,00 35.86%
PSE R$25.841.025,77 R$ 12.207.617,20 47 .24%

Fonte: SIACOR, Portal da Transparéncia. Elaboracdo do autor.

Ainda sobre a Tabela 4, é possivel perceber um menor nivel intermedidrio de
concentracdo nas regides PCB e PSE, com 48% e 47%, respectivamente. JG a regido
PSN apresentou menor concentracdo, com cerca de 36%. A média de municipios
aglomerados por regido turistica € de 17, sendo assim esse elemento da centralidade
é significativo e prejudica o desenvolvimento da regido como destino, decorrente da
distincdo significativa entre os municipios aglutinados.

Outro aspecto a ser destacado € a forma aleatéria como esses municipios vém
utilizando os recursos para o desenvolvimento da atividade, onde ndo se percebe uma
racionalidade de critérios técnicos para implementacdo de projetos com os recursos
advindos da pasta do Mtur. Diante desse panorama, faz-se necessdario refletir e repensar
alguns critérios técnicos e de gestdo para a atividade turistica.

CONSIDERACOES FINAIS

O principal impacto da pesquisa estd na drea orcamentdria, ao revelar o
volume, o uso e a taxa de execucdo de recursos que foram destinados aos municipios
infegrantes das regides turisticas no estado do RN, esclarecendo que, quanto aos usos
atribuidos, a Urbanizacdo e a Infraestrutura tiveram destague nos orcamentos.

Uma importante constatacdo que € possivel realizar, refletindo sobre os dados,
€ que alguns municipios que ndo sdo turisticos se destacam pela expressividade dos
recursos aplicados, enquanto outros, considerados turisticos no Mapa da Regionalizacdo,
pelaincipiéncia dos recursos aplicados. A categoria de Praca PUblica obteve destaque
relevante no entendimento do orcamento publico destinado pelo MTur, principalmente
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nas regides de turismo localizadas no interior. Esse tipo de investimento, segundo Silva
(2015), tem forte apelo politico, na medida em que € usado como visibilidade para
a gestdo municipal, sendo assim o objetivo desses recursos estd longe de alcancar a
materialidade proposta no PPA ou LDO.

Para os gestores publicos, os resultados da pesquisa se constituem em
uma conftribuicdo para avaliar os recursos aplicados pelo MTur no que tange aos
aspectos administrativos e orcamentdrios. Torna-se necessdrio refletir e pensar sobre
o desenvolvimento de critérios técnicos, como atender as metas estabelecidas nos
planos de desenvolvimento, pois hd pelo menos 10 anos que o proprio MTur vem
frabalhando no fomento desses planos, e entdo nada mais sensato do que atender
as reivindicacoes destes, na medida do possivel. Sobre o modelo do turismo no Estado
do Rio Grande do Norte, pode-se afirmar que os preceitos da politica atual de turismo
estdo fora da realidade da execucdo do orcamento, criando descompassos graves
sobre as direfrizes de desenvolvimento do furismo e a eficiéncia disso nas regides
turisticas. As regides turisticas localizadas no interior do estado (PAT, PSN e PSE) sdo as
que menos receberam recursos, comparadas com as regides com litoral (PCD e PCB).
Essa constatacdo demonstra a predominéncia da acdo do estado na manutencdo
do modelo de concentracdo do fluxo turistico no litoral, e sem projetos estruturados
racionalmente para o processo de interiorizacdo do turismo no estado.

A pesquisa também revelou um volume que ndo foi utilizado, no valor de R$ 51,6
milhdes, tendo sido comum na pesquisa averiguar obras e acdes que ndo tiveram inicio,
e esse recurso estava parado ou com prazo de vigéncia acabado. Ou seja, verificou-se
que existia orcamento disponivel que ndo foiimplementado em tempo hdbil, reforcando
o entendimento de amadorismo e a fragilidade da gestdo na drea de turismo.

Percebeu-se tfambém que o objetivo de interiorizacdo do furismo € incipiente
na distribuicdo dos recursos publicos, na medida em que os recursos aplicados no
desenvolvimento de atrativos turisticos, em que os convénios e os confratos com o
MTur fomentam urbanizacdo e infraestrutura diversificada, estdo distantes da realidade
turistica do lugar e das diretrizes politicas de turismo.

Essa pesquisa elucida alguns aspectos sobre os recursos advindos do MTur e a
eficiéncia desses recursos para com o desenvolvimento do turismo, especialmente na
relacdo das diretrizes politicas e suas repercussdes. Hd uma drea de investigacdo se
configurando como promissora, principalmente no direcionamento do que falta para a
politica de turismo, e o orcamento se complementa na mesma direcdo.
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