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A ANALISE DOCUMENTAL DE ATAS DA INSTANCIA DE GOVERNANCA REGIONAL
DO TURISMO DA BAIXADA VERDE/ RJ'

Resumo

Instancias de Governanca Regional sdo grupos compostos por agentes interessados em desenvolver
0 turismo de maneira, como 0 nome sugere, regionalmente e que sdo orientadas pelo Governo Federal
diante da estratégia de regionalizacao que substituiu, ha cerca de duas décadas, a de municipalizacéo.
Dado este contexto, este trabalho teve como objetivo trazer os resultados das analises de documentos
produzidos pela IGR Baixada Verde (IGRBV), no Rio de Janeiro, ao longo dos seus anos de
existéncia. Enquanto método, utilizou-se a Etnografia Institucional que foca na atuacdo de cada
sujeito que compde uma instituicdo. Enquanto técnica, além da revisao bibliogréafica, a jaA mencionada
andlise documental de atas de reuniGes ordinarias e extraordinarias que foram analisadas por meio da
Analise de Contetdo (AC). Enquanto resultados, pode-se mencionar ao menos trés: 1- a dificuldade
da IGRBV em se formalizar, dada a acdo contraproducente do proprio Ministério do Turismo que
ndo garante uma dotacdo orcamentaria para as regides turisticas; 2- A importancia de debater sobre
transparéncia na escala regional; e 3- a necessidade de incluir grupos politicos e universitarios nestas
arenas de debate e tomada de decisdo. A contribuicdo académica deste trabalho versa, portanto, na
necessidade de refletir criticamente a atualizacdo das estratégias federais para o desenvolvimento do
turismo. A partir destas reflexes, é possivel desenvolver novas praticas de planejamento e
compreensdo da governanca e das respectivas regides turisticas brasileiras. Importante mencionar que
este resultado é parte de uma pesquisa maior que resultou em uma tese de doutorado.
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DOCUMENTARY ANALYSIS OF MINUTES OF THE TOURISM REGIONAL
GOVERNANCE INSTANCES OF BAIXADA VERDE/RJ

Abstract

Regional Governance Instances (IGR) are groups composed of agents interested in developing
tourism in a manner, how the name suggests, regionally and that are guided by the Federal
Government considering the strategy of regionalization that replaced, about two decades ago, the
municipalization one. Given this context, this work aimed as an objective bring the results of analysis
of the documents produced by the IGR Baixada Verde (IGRBV), in Rio de Janeiro, throughout its
years of existence. While method, it was used Institutional Ethnography which focuses on the
performance of each subject who composes any institution. While research techniques, in addition to
bibliographical review, the documentary analysis of minutes of ordinary and extraordinary meetings
that were analyzed through Content Analysis (AC). As results, we can mention at least three: 1- the
difficulty of IGRBV in formalizing itself, given the counterproductive action of the Ministry of
Tourism that does not guarantee a budget allocation for tourist regions; 2- the importance of debating
about accountability in regional scale; and 3- the necessity of including both political and university
groups in those arenas of debate and decision-making. The academic contribution of this paper
concerns, therefore, the need to critically reflect on the updating of federal strategies to the tourism
development. From those reflections, it is possible to develop new practices of planning and
comprehension of governance and the respective Brazilian tourist regions. It is important to mention
that this result is part of a bigger research which resulted in a doctoral thesis.

Keywords: Baixada Verde; Regional Governance; Documentary Analysis.
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INTRODUCAO

Este trabalho € um recorte de uma pesquisa de doutoramento ja concluida. Traz, portanto,
alguns dos resultados coletados ao longo de um processo mais extenso e, dada a limitagdo de numero
de maximo de palavras, descreve e analisa uma parte do que foi considerado o todo no trabalho. Trata-
se de uma investigacdo sobre a percep¢do da governancga turistica da Instancia de Governanca
Regional Baixada Verde (IGRBV), geograficamente inserida no territorio da Baixada Fluminense,
na regido metropolitana da capital do Rio de Janeiro.

A Baixada Verde, regido turistica institucionalizada no Mapa de Turismo Brasileiro, existe
desde 2017 e, atualmente, conta com 9 municipios a integrando, sendo-os: Belford Roxo, Duque de
Caxias, Japeri, Magé, Mesquita, Nilopolis, Nova Iguacu, Sdo Jodo de Meriti e Seropédica. A
movimentacao politica para sua criagdo ocorreu em um contexto territorial de acumulacéo histérica
de violéncia e pobreza e que reverbera na construcao de sua imagem e imaginario. Por exemplo, ao
se realizar buscas na ferramenta Google Imagens colocando “Baixada Fluminense” ou “Baixada
Verde”, os resultados encontrados sdo distintos. Respectivamente, acha-se imagens vinculadas a
pobreza; falta de infraestrutura, como saneamento basico; e violéncia (comumente letal); ja na
segunda busca, 0 que se tem sdo paisagens naturais de Mata Atlantica, bioma do estado do Rio de
Janeiro e com grande abundancia no territério delimitado da regido turistica estudada nesta pesquisa.

Diante deste cenario controverso e complexo, onde coexistem o imaginario e o real da violéncia
e uma investida para o desenvolvimento da regido por meio do turismo e do lazer, que esta pesquisa
foi desenvolvida. Logo, o objetivo principal deste artigo é trazer os resultados das analises de
documentos produzidos pela IGRBV ao longo dos seus anos de existéncia. Para tal, optou-se pela
escolha do método de Etnografia Institucional (EI).

A Etnografia ndo diz respeito da técnica aplicada, mas sim de uma abordagem dentro do grupo
de pesquisa qualitativa (Veal, 2011). Isso significa que o0 método ndo esta contido em uma esfera de
nivel operacional, mas sim de delineacdo estratégica para alcancar determinados resultados. A
etnografia, dentro da pesquisa de lazer e de turismo, procura ver o mundo pelos olhos das pessoas
que estdo sendo pesquisadas, permitindo que essas falem e ajam livremente (Veal, 2011). J& a
Etnografia Institucional apresenta interesse particular no estudo de vida cotidiana dos individuos e se
preocupa com a organizacdo social e as forcas institucionais que delimitam esta vida e as suas
tomadas de decisdes (Véras, 2014). Apesar de estar fortemente ligada a uma abordagem qualitativa e
uma corrente epistemoldgica da hermenéutica, ja que € extensivamente utilizada em pesquisas
relacionadas a salde, nada impede que a Etnografia Institucional se aproprie de técnicas quantitativas
e de outras correntes epistemoldgicas. No caso deste trabalho, a abordagem selecionada é a qualitativa
com principal instrumento de analise documental, sendo as atas produzidas pelas reunides ordinarias
e extraordinarias — com recorte temporal de 2017 até determinado periodo de 2022- as principais
fontes de dados na construcéo de informacéo e conhecimento.

Entre os resultados alcangados, ha de se mencionar a dificuldade dos membros da IGRBV
avancar em debates, proposicoes e execugdes de acdes para o desenvolvimento do turismo regional
de fato. Em consideravel parte, estes 6bices se formam diante do ndo reconhecimento constitucional
da porcdo denominada regido, sendo justamente a estratégia adotada pelo Ministério do Turismo ha
pelo menos duas décadas. Outra descoberta diz respeito a falta de preocupacéo com agdes que tornem
transparentes as acOes previstas e executadas pela gestdo publica no objetivo do desenvolver
regionalmente o turismo, reforcando o consenso da teoria da governanga que aponta a pouca
preocupacdo com a publicidade e transparéncia dos atos publicos.

! Recentemente, em maio de 2023, Queimados deixou de integrar o Mapa por ndo cumprir exigéncias burocraticas da
Portaria n°41/2021 do Ministério do Turismo.
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REVISAO TEORICA

O conceito de Governanga vem sendo utilizado de maneira recorrente e, por vezes confusa, em
diversas literaturas cientificas e em diversas areas, como a da gestdo e administracdo publica, da
gestdo privada, da saude, do turismo etc. Os trabalhos de Ruhanen, Scott, Ritchie e Tkacynski (2010);
Trentin (2016); Kissler e Heidemann (2006) apontam que Governanga é um conceito amplo,
polissémico e aberto. E amplo, pois abarca diversas caracteristicas; é polissémico porque apresenta
multiplos significados em literaturas distintas; e é aberto j& que ndo se trata de uma definicéo
consensualmente aceita, mas de um conceito em constante construcdo e mudanca, justamente por se
tratar de um debate envolvendo a area das humanidades.

Ainda dentro da polissemia do conceito de governanca, pode-se entender duas ramificacdes
principais do uso e aplicagdo do conceito, sendo eles: 1- a governanca corporativa aplicada na
administracdo de empresas privadas e; 2- a governanca empregada nos estudos e pesquisas das
ciéncias politicas. Teoricos politicos concordam que o conceito de governanca se origina dentro das
corporagdes e empresas, Ou seja, a governancga corporativa antecede a politica, sendo apropriada
alguns anos mais tarde por cientistas politicos e outros pesquisadores interessados pelo tema
(Ruhanen et al., 2010). Para tal trabalho, por se tratar da analise de uma Instancia de Governanca
Regional, os preceitos tedricos que orientam 0 nosso desenvolvimento s&o aqueles estabelecidos na
governanca politica. Em sua revisao de literatura, por sua vez, é possivel encontrar duas correntes
estruturadas:

e Uma corrente fomentada pelo modelo gerencialista da administracdo publica e que surge para
substituir o modelo burocrético weberiano, que da origem a Nova Gestéo Publica (NPM) e
logo voltado ao Neoliberalismo;

e Umasegunda corrente que surge a partir da prépria crise de um Estado Neoliberalista, ou seja,
um modelo que ocorre em paralelo a NPM e que incentiva uma atuacdo em redes, envolvendo
uma multiplicidade de atores sociais.

A NPM surge, de acordo com os tedricos, a partir da alteracdo no modelo de gestdo de um
governo centralizador, burocratico e hierarquico para um que atuava em prol da descentralizacao,
desregulamentacdo e envolvendo diversos atores. Esse novo modelo substituiu a tradicional
abordagem de gestao “top-down” (de cima para baixo) e da lugar a uma nova forma “bottom-up” (de
baixo para cima), na qual governos encorajam comunidades locais e agentes do mercado em ter mais
responsabilidade na gestdo pablica (Vernon et al., 2005). Em algumas narrativas, a governanca surge,
além da crise do Estado Modernista, também do modelo de Estado de Bem-estar Social e as suas
ciclicas crises fiscais. Essas narrativas partem de uma analise micro e delineiam o Estado de Bem-
estar Social da seguinte maneira:

Os cidaddos, sendo atores racionais, tentam maximizar seus interesses de curto prazo,
privilegiando as politicas de bem-estar que os beneficiam como individuos, em vez dos efeitos de
longo prazo, cumulativos e compartilhados resultantes do aumento dos gastos estatais. De
maneira semelhante, os politicos, sendo atores racionais tentam maximizar seus interesses
eleitorais de curto prazo, promovendo politicas que obterdo os votos dos cidaddos racionais, em
vez de perseguir a responsabilidade fiscal. Considera¢des politicas estreitas assim prevalecem
sobre imperativos econdémicos. Grupos de eleitores demandam mais e mais beneficios de bem-
estar e politicos constantemente aprovam legislagdo de bem-estar em beneficio desses eleitores.
Essas narrativas de um Estado sobrecarregado e da crise do Estado apontam para uma clara
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solucdo — a austeridade fiscal, o controle monetéario e uma redugdo do tamanho do Estado (Bevir,
2010, p. 106).

A New Public Management, Nova Gestdo Publica, ou ainda Reforma Gerencial como referidos
nos textos em portugués, surge com a filosofia de reformar a administragcdo pablica. Por se tratar de
um debate que leva em consideracdo arranjos administrativos do poder publico em diferentes escalas
e diferentes paises, a NPM ndo € uma definicdo, mas um esforco de reestruturacdo da atuacao do
Estado. De maneira geral, a NPM emerge em meio a polémicas e controvérsias e busca aproximar os
métodos administrativos e gerenciais aqueles utilizados em modelos do mercado financeiro e da
Teoria da Escolha Racional (Wildberger & Gilea, 2020). Dunleavy e Hood (1994) apontam que a
NPM envolveu a alteracdo em dois desenhos basicos do modelo burocratico: de “top-grid” a "down-
grid" e de “top-group” a "down-group”. A alteracdo de top para down-grid refere-se a criagdo de
meios para reduzir a limitagdo do poder discricionario. Isso significa que um dos objetivos da NPM
foi de flexibilizar o apego aos regulamentos e protocolos estabelecidos na administracdo burocratica.
Assim, na NPM, gestores publicos podem agir mais livremente e tomar decisfes ndo estabelecidas
protocolarmente em relacdo as diferentes situa¢fes do dia a dia da gestdo publica. Ja no que se refere
a transicdo de top para down-group, a NPM viu tornar menos distinta a diferenca entre setor publico
e setor privado, adotando algumas diretrizes basicas nessas alteracBes: a descentralizacdo; a
concorréncia; o incentivo; a mudanca de visdo de cidaddo para cliente; e a transparéncia de
orcamentos e reducdo de custos.

O novo paradigma do modelo gerencial defende mercados e empresarios e, a0 mesmo tempo,
ridiculariza o que vem a ser denominado como Administracdo Publica Tradicional (o modelo
burocratico e na literatura inglesa denominada como Traditional Public Administration). Para os
pensadores e apoiadores da nova corrente paradigmatica, € necessaria a reducdo do Big Government
(grande governo), desinchando a maquina publica e tornando menos homogéneas as solugdes. Em
outras palavras, ja que a atuacdo do Estado teria sua légica alterada - de Estado controlador para
Estado Regulador -, isso também implica na diminuicdo do corpo de trabalho dos funcionarios
publicos (aqui ndo se faz distincdo dos diferentes regimes de contratacdo pelo Governo.

Trabalhos nacionais como o de Endres e Pakman (2019), ainda que ndo de maneira direta,
sugestiona que a Governanca, dessa vez turistica, e NPM sdo a mesma coisa: “E uma trajetoria que
tende a ir de uma administragdo burocratica ineficiente para uma nova administracao publica (...)".
Esta pesquisa se posiciona a favor das criticas @ NPM como sendo um modelo neoliberal e nega
gue Governanca Publica e NPM devam ser tratados enquanto sindbnimos. Ainda que haja uma
corrente de pesquisadores que as considerem como a mesma coisa, 0 caminho tomado aqui se associa,
em consideravel parte, a postura adotada pelos cadernos e orientac6es formuladas pelo Ministério do
Turismo e que compreende governanga como aquela que envolve a participacdo da sociedade civil,
agentes que compdem o mercado e o trade turistico e os gestores publicos. Vai além, alids, ao também
se posicionar e mencionar a importancia da ndo cisdo entre técnicos (burocratas) e politicos para o
desenvolvimento de uma agenda setorial de desenvolvimento, como é o caso do turismo.

Talvez, a grande confuséo conceitual entre NPM e governanca ocorra diante das similaridades
que haja entre ambas, como apontam Peters e Pierre (1998). Uma destas semelhancas trata-se da
mudanca de papel dos politicos eleitos que, em ambas as correntes, devem desenvolver redes e
angariar recursos e parcerias publico-privadas. O que se mantém enquanto fungéo tradicional é a de
estabelecer metas e prioridades dos governos para qual foram eleitos.

Apesar da semelhanca entre a governanca e a NPM em acreditar que o Estado burocratico
possui uma acgao obsoleta no que diz respeito a seus recursos e resultados nos modelos propostos de
governanca, diferentemente da NPM, ha uma visdo mais positiva do servico publico e da propria
funcdo do Estado. Na governanca, ndo ha necessidade de submeter as a¢des do setor publico a uma
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dindmica integral do setor privado. Em vez disso, o publico deve exercer um papel de lideranca na
mobilizacdo de recursos. Destarte, a teoria da governanca ndo busca o enfraquecimento ou a
submisséo do Estado diante do mercado, mas a ressignificacéo de sua atuacgdo. Dito de outra maneira,
enquanto a NPM busca hierarquizar as forcas de mercado como superiores as forgcas que gerem o
poder publico, o que enfraguece o modelo democratico, a governanca atua de maneira a integrar
forcas de diferentes setores, destruindo a dicotomia/ rivalidade dos setores publico e privado.

Governance always has been a central element of democratic polity (...) The NPM, on the other
hand, is more ideologically driven; it denies any political or cultural specificity of the public
service and argues that by emulating corporate organizations many problems of the public service
- inefficiency, indifference toward the needs of its clients, and so forth, - should be ameliorated.
While new forms of governance ultimately maintain some degree of political control over the
public service since it is seen as an extension of the public interest, NPM seeks to transform the
public bureaucracy to a set of organizations whose only difference form private, for-profit
organizations is the nature of the product that is delivered (Peters & Pierre, 1998, . 232).

O quadro abaixo aponta as diferencas entre governanca e NPM

Quadro 1 - Sumarizagdo da NPM e Governanca

Conceito

New Public Management

Governanca

Desenvolvimento de
novos instrumentos
para  controle e
accountability

Ignora ou reduz o papel dos
politicos eleitos,
recomendando a
independéncia dos
burocratas; accountability €
uma questdo pouco
resolvida; o foco estd na
introducdo dos mecanismos
de mercado.

Enfatiza a capacidade de lideranga dos
politicos eleitos, responsaveis pelo
desenvolvimento e gestdo de redes
publico-privadas; accountability
continua uma questdo  pouco
resolvida; o foco estd na participacdo
de stakeholders; especialmente, no
cliente-cidad&o.

Reducéo da
dicotomia  publico-
privada

A dicotomia é considerada

obsoleta, por causa da
ineficiéncia do  Estado.
Solucao proposta:
importacdo de  tecnicas

gerenciais do setor privado.

A dicotomia é considerada obsoleta,
por causa da maior participacdo de
outros atores. Solugdo proposta: o
setor publico deve assumir um papel
de lideranga na mobilizacdo de redes
publico-privadas.

Enfase crescente na
competicao

A competicdo € estratégia
central para 0 aumento da
eficiéncia da gestdo publica
e para responder melhor ao
cliente.

A competicdo ndo é vista como
estratégia central; o foco estd na
mistura de recursos publicos e
privados, com maior competicao,
onde for o caso.

Enfase no controle
dos resultados ao
invés do controle dos
insumos

Foco nos resultados e critica
ao controle dos insumos.
Mecanismos como contratos

Existe dificuldade em especificar os
objetivos e,  consequentemente,
resultados das politicas publicas.
Mecanismos como contratos de gestdo
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de gestdo e acordos de
resultados sdo incentivados.

ou acordos de resultados sado

incentivados.

organizacionais

formulacdo e execucdo de
politicas, a partir da logica
agent-principal

Enfase no papel | O Estado deve ser capaz de | O Estado deve ser capaz de aumentar
articulador do | cortar gastos, a0 mesmo [as coalizbes com outros atores,
Estado tempo em que responde as | definindo prioridades e objetivos. A
expectativas crescentes e | comunicagédo entre os diversos atores
diversificadas da clientela. | é estimulada pela acédo do Estado.
Desenho das | Estruturas governamentais | Estruturas interorganizacionais,
estruturas minimas. Diferenca entre | acompanhadas por modificacdes na

estrutura de pessoas, procedimentos,
instrumentos de gestdo, planejamento
e orcamento e transparéncia.

Fonte: Peci et al. (2008)

Especificamente no turismo, Kalaoum & Trigo (2021) se esforcaram para ensaiar um conceito
de governanga para o turismo. De acordo com 0s autores, este pode ser compreendido enquanto uma
inovacao das relacGes de participacdo e que se estabelecem por meio de redes entre diferentes grupos
que compBem a sociedade e que incluem a atuacdo do proprio Estado, 0 mercado e a sociedade civil,
seja ela organizada ou ndo. A governanca do turismo ocorre por meio de processos de cooperacao,
mas também de conflitos e objetiva o desenvolvimento da atividade turistica ndo apenas pela
perspectiva econbmica, mas, de maneira geral, sustentavel, como bem estabelece a Lei 11.771/2008,
também conhecida como Lei Geral do Turismo. Por fim, e tdo importante quanto, vale reforcar que
a governanca sO pode ocorrer em um Estado Democratico de Direito, ou seja, sem que haja
democracia, de maneira alguma pode haver a governanga, como entendemos aqui neste trabalho.

METODOLOGIA

Minayo (1993) afirma que o objeto das Ciéncias Sociais é historico, ou seja, que as sociedades
humanas existem em um espaco determinado com uma formacé&o social que é especifica ao seu tempo
e a sua acumulacdo historica (que inclui fatores culturais, politicos, econdémicos e outros). Dessa
maneira, nenhum estudo baseado nas ciéncias sociais e humanas deve ser considerado como verdade
absoluta (o que é verdade?). A importancia da aplicacdo do método consiste na tentativa de reduzir
erros, produzir um conhecimento que escape do senso comum e propor teorias — ainda que essas
possam ser falseabilizadas na medida que o tempo histdrico se acumula. O conhecimento cientifico
tem importancia, pois, € a partir dele que € possivel compreender as relac6es sociais de maneira mais
clara, além da possibilidade de encontrar solugdes praticas para determinadas problematicas.

Outra caracteristica intrinseca do método cientifico é a sua sistematizagéo. 1sso significa que as
acOes propostas dentro de um método investigativo, que tenha como finalidade a producgéo de ciéncia,
devem obedecer a uma sequéncia ordenada de atividades. Para Dencker (1998, p.19), basicamente o
método cientifico consiste em:

1- Formular questdes e propor problemas;

2- Efetuar observacdes;
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3- Registrar cuidadosamente as observacdes feitas; procurando responder as perguntas
formuladas ou resolver os problemas propostos;
4- Rever conclusoes, ideias e opinides anteriores que estejam em desacordo com as observacgoes

€ as respostas resultantes.

Como mencionado, o0 que ¢é apresentado aqui é apenas fracdo de uma pesquisa maior e com
mais detalhamentos metodoldgicos. O método utilizado é o da Etnografia Institucional, que apresenta,
de maneira geral, uma abordagem qualitativa, e, em consequéncia, também se apropria de técnicas
de coletas de dados também qualitativa. O que é apresentado aqui é a analise das atas, resultado
material de ambas as reunifes ordinarias e extraordinarias da IGRBV. Além da analise de atas,
também houve, como no capitulo tedrico, a discussdo da teoria da governanca e da governanca do
turismo. Para a selecdo dos artigos do referencial teorico ndo se buscou fazer uma revisao sistematica
de literatura, mas deu-se preferéncia a textos teéricos das ciéncias sociais e politicas e documentos
institucionais orientadores, bem como legislacdes pertinentes ao tema. Ainda sobre as técnicas, vale
mencionar que apesar do que é apresentado neste trabalho focar na analise documental de atas, 0s
resultados também foram triangulados por meio da observacao participante, que ocorreu por meio
ndo apenas das observacBes das reunides, mas também de a¢Ges envolvendo a IGRBV.

Especificamente sobre a analise das atas ordinarias e extraordinarias, tragou-se dois objetivos
distintos: 1- a analise serviu de suporte para identificar a rede de atores que participaram das reuniées
da IGR Baixada Verde e; 2- apurar dados coletados por meio da observacdo participante e das
entrevistas. No que diz respeito ao trabalho realizado no primeiro item, os seguintes elementos foram
identificados ao analisar as atas:

e Data das atas analisadas;

e Nome de cada participante;

e Municipio ou instituicdo representados;
e Frequéncia nas reunides;

e Auséncias dos municipios.

O quadro abaixo ilustra a quantidade de atas analisadas:
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Quadro 2 — Atas analisadas

Ano |Jan | Fev | Mar | Abr | Mai | Jun | Jul | Ago | Set | Out | Nov | Dez | Total de atas
20172 1 2 1 1 1 1 7 atas

2018 1 1 2 1 1 6 atas

2019 1 2 1 1 1 1 2 1 10 atas

2020 |1 1 1 |1 1 1 6 atas

2021 1 1 1 1 1 1 |1 1 1 9 atas

2022 1 1 1 3 atas

Total 41 atas

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos documentos (2023)

Chama-se a atengéo para os meses em que foram produzidas duas atas. Neste caso, ocorreram
duas reunides, respectivamente ordinaria e extraordinaria. Outra mencao necessaria € que no ano de
2020, as auséncias de reunides, e consequentemente atas, se deu devido a pandemia do coronavirus.
Os encontros foram retomados posteriormente, em junho do mesmo ano, através de plataformas
virtuais, geralmente realizados pela plataforma Google Meet e sendo registradas em gravacoes. Por
fim, a baixa quantidade de atas em 2022 nao significa que as reunides nao ocorreram, apenas que 0S
documentos ou ndo foram produzidos ainda para assinatura e aprovacdo — 0 que os desqualificam
enquanto documento oficial para analise, ou ndo foram disponibilizados para analise.

Para analisar tais atas, recorreu-se a analise de contetdo que se constitui enquanto técnica de
analise utilizada para descrever e interpretar o conteddo de uma classe de textos e/ou documentos,
como aponta Moraes (1999). A analise de contetdo pode ser utilizada em qualquer material que tenha
uma finalidade de comunicacédo, seja ela verbal ou ndo verbal, o que inclui videos, reportagens,
entrevistas e documentos, como € o caso das atas selecionadas, é como Bardin (1977) denomina como
os dominios possiveis de aplicacdo da técnica.

RESULTADOS E DISCUSSAO

Como mencionado na secdo de procedimentos metodoldgicos, foram analisadas, no total, 41
atas. também se produziu um quadro da frequéncia dos municipios nas reunides, que segue abaixo:

2 Realga-se que a IGR Baixada Verde passa a existir apenas a partir do segundo semestre de 2017, o que justifica a
auséncia de documentos anterior ao tempo.
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Quadro 3 — Auséncia e presenca dos municipios nas reunifes da IGR Baixada Verde

Municipio Faltas Presencas Assiduidade em %
Belford Roxo 34 7 17,07%
Duque de Caxias 3 38 92,68%
Japeri 4 37 90,24%
Magé 2 39 95,12%
Mesquita 12 29 70,73%
Nilopolis 11 30 73,17%
Nova lguagu 3 38 92,68%
Queimados 4 37 90,24%
Séo Jodo de Meriti 1 40 97,56%
Seropédica 18 23 56,09%
Média 77,55%

Fonte: Elaboragdo propria a partir das atas oficiais (2023)

Apesar da alta frequéncia de seis dos dez municipios (que ficaram acima da média), ha de se
chamar atencdo para alguns daqueles que apresentam baixa participacdo das reunides. O municipio
de Belford Roxo é o que apresenta menor frequéncia nos cinco anos de reunides, 0 que impactou em
sua participagdo no Mapa de Turismo Brasileiro, apenas recentemente, em maio de 2023 que 0
municipio conseguiu se reinserir na ferramenta, ficando institucionalmente reconhecido enquanto
integrante da regido e estando apto a receber recursos oriundos do governo federal. Aqui cabe uma
observacdo importante: no ano de 2023, a deputada federal Daniela Carneiro, popularmente
conhecida como Daniela do Waguinho, foi nomeada e empossada como Ministra do Turismo.
Daniela é oriunda de Belford Roxo e seu conjuge, Waguinho é prefeito reeleito da cidade. Outro
municipio com frequéncia abaixo da media é o de Seropédica, municipio conhecido no estado do Rio
de Janeiro pela presenca do Campus da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro. Por outro lado,
Queimados ndo conseguiu cumprir as exigéncias burocréaticas e esta, por ora, oficialmente fora da
regido turistica. Seropédica também ja deixou de fazer parte do Mapa de Turismo por ndo cumprir 0s
requisitos burocraticos, mas retornou e, atualmente (02/2023), compde novamente a regido da
Baixada Verde. Um terceiro municipio com frequéncia inferior aos 77% da média é Mesquita.
Salienta-se que consideravel parte da ndo participacdo nas reunides vem ocorrendo em periodo
recente, sobretudo entre os anos de 2021 e 2022. A justificativa mais plausivel para tal ocorréncia é
a transferéncia do gestor publico representante do municipio com maior presenca nas reunides da
pasta de turismo para a pasta da educacdo, o que pode ter ocasionado o esvaziamento do interesse da
gestdo publica em participar da IGR e desenvolver o turismo regionalmente. Ainda em relacdo a
auséncia dos municipios, primeiramente esse campo foi dividido em duas subcategorias: 1- auséncias
justificadas e 2- auséncias ndo justificadas, entretanto, foi necessario abandonar essa subdivisao, pois
em dado momento o modelo de descricdo das atas se modifica, - gracas & mudanca de diretoria e
secretariado - deixando de classificar aqueles que justificaram ou ndo a auséncia (e por vezes nem
informando os ausentes, sendo possivel identificar pela dedugdo nominal dos presentes na reuniao).
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Outra descoberta interessante resultante da analise das atas foi a quantidade de pessoas que
participaram das reunides da IGR Baixada Verde. No total, foram contabilizadas 184 participacdes,
no entanto, houve 14 repeticbes nominais representando diferentes instituicbes, grupos ou pastas
politicas. Por exemplo, o participante ‘“azul” apareceu trés vezes na lista representando
grupo/instituicdo/municipio “a”, “b” e “c’ e por isso, para cada grupo distinto, foi reinserido na lista.
Excluindo os nomes que se repetiram, 0 nimero de pessoas distintas que estiveram nas reunides ao
longo dos cinco anos foi de 170. Por si s6, essa quantidade pode causar uma falsa sensacéo de que a
IGR Baixada Verde apresenta uma grande rede de parceria e, por consequéncia, uma vasta cadeia de
valores, 0 que representaria um ponto forte para o desenvolvimento estratégico da atividade turistica.
Entretanto, ao analisar a frequéncia de participacdo de cada uma das 170 pessoas que passaram pelas
ordinarias e extraordinarias, observou-se que 98 sujeitos estiveram uma Unica vez nos encontros, o
que ilustra 57,64%.

O total de pessoas que sS6 compareceram apenas uma vez nas reunides foi tratado para
identificar quais municipios eles representaram. Desta maneira, foi atribuido um valor numérico para
cada municipio e um valor a mais para outras representaces, tais como Instituicdes de Ensino, setor
publico municipal de fora da IGRBV, estadual ou federal e representantes do trade turistico. Ja dos
lados dos municipios que compdem ou compuseram a IGRBV também foram contabilizados sujeitos
que se identificaram como membros dos Conselhos Municipais de Turismo, isto porque, a criagcdo do
Conselho é exigéncia atual para a insercao de uma regido turistica no Mapa de Turismo Brasileiro e
a composicdo de cada Conselho é tripartite, ou seja, é preciso que haja representacdo da sociedade
civil e do mercado, além da de gestdo publica. A tabela abaixo aponta os resultados encontrados:

Quadro 4 — Participacdo Unica de sujeitos nas reunies ordinarias e extraordinarias e suas
respectivas representacoes

Frequéncia Porcentagem

Belford Roxo 6 6,1
Duque de Caxias 6 6,1
Japeri 5 51
Magé 8 8,2
Mesquita 2 2,0
Nil6polis 5 5,1
Nova Iguagu 8 8,2
Queimados 4 4,1
Sdo Jodo de 5 51
Meriti

Seropédica 3 3,1
Outros 46 46,9
Total 98 100,0

Fonte: Elaboracdo propria a partir da anélise de atas (2023).

Nota-se que 53,1% das participagdes Unicas nos encontros da IGRBV foram aquelas que
representaram o municipio de alguma maneira institucional, seja por meio da propria gestdo publica
— e aqui vale dizer que alguns secretérios de outras pastas, como comunicacao, e servidores técnicos
igualmente de outras pastas representaram qualitativamente esse nimero Unico em varios casos — ou
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por meio de Conselhos Municipais. Nova Iguagu e Magé sdo 0s municipios com maior frequéncia
(n=8), seguidos de Duque de Caxias e Belford Roxo (n=6).

Por outro lado, quase 47% daqueles que tiveram apenas uma presenca nas reunides da IGRBV
ao longo de cinco anos sd@o representantes de entidades civis ou de mercado. O que esses dados
apontam é a dificuldade da Instancia Regional em fortalecer relagdes com grupos alheios da prdpria
gestdo publica. A propria selecdo dos entrevistados, outra técnica utilizada na pesquisa, mas que 0s
resultados ndo estdo aqui dispostos, ocorreu por meio da analise de frequéncia das atas e aponta para
duas Unicas instituicGes com relevante frequéncia de participacao, sendo elas: a Universidade Federal
Rural do Rio de Janeiro e o Sindicato de Hotéis, Restaurantes, Bares e Similares da Baixada e Sul
Fluminense (SHRB). Esta dificuldade, por sua vez, enfraquece a cadeia de valores do grupo e coloca
em xeque a propria concepcao da governanca instituida pelo MTur, que incentiva a participacdo de
grupos plurais. Atraves da observacéo participante, pode-se concluir que a falta de interesse de outras
instituicdes, sobretudo aquelas ligadas ao trade turistico ocorre, pois, apesar de mais de cinco anos
desde a criacdo da Baixada Verde, a regido ainda ndo conseguiu, sequer, se regularizar enquanto
pessoa juridica e poucas foram as a¢fes propostas em seu plano estratégico, estabelecido em 2017 e
lancado em 2018 em parceria com a UFRRJ e Sebrae, que lograram éxito.

Além da frequéncia das atas, também foi realizada a codificacdo das pautas propostas em cada
reunido por meio de uma analise de contetdo. Ao todo, foram criados nove codigos distintos, sendo:

Planejamento, monitoramento e politicas publicas;
Legalizacdo e qualidade regulatéria;

Marketing, promocao e participacdo em eventos politicos;
Orcamento e captacao de recursos;

Formacdo e capacitacdo;

Sensibilizacéo;

Parcerias e contratacoes;

Transparéncia; e

Producdo académica/ cientifica.

A codificacdo das pautas propostas serviu para identificar quais foram as acGes preponderantes
ao longo dos anos de atuacdo da IGRBV. A importancia desta classificacdo esta em compreender o
ciclo de atuacdo de uma Instancia Regional, bem como na observacao de problemas. Ademais, este
tipo de tratamento de dados e seus resultados podem ser utilizados em analises comparativas com
outras IGRs para tentar identificar similaridades ou diferencas na formulagédo de pautas e resolucdes
de problemas. O gréafico abaixo demonstra, por meio das frequéncias, as pautas propostas ao longo
dos anos:
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Grafico 1 - Frequéncias das categorias de pautas das reunides ordinarias e extraordinarias da IGRBV3
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Fonte: Elaboragdo propria a partir da anélise de atas (2023)

O que o grafico acima mostra é que, apesar de serem identificadas 9 categorias distintas, apenas
trés delas se sobressaem ao longo dos anos de existéncia da IGRBV, sendo: a legalizacédo e qualidade
regulatoria; o planejamento, monitoramento e proposicdo de politicas publicas; e 0 marketing e a
promocdo da regido turistica. Especificamente sobre a legalizagcdo e a qualidade regulatoria, esta
representa, na verdade, um entrave para 0s avancos da execucao de agdes regionais, ja que ao longo
de todos os anos, os membros da IGRBV néo conseguiram estabelecer, de maneira definitiva, a sua
forma juridica. A orientacdo mais recente para a forma juridica de uma IGR pode ser encontrada em
documento federal de 2022, produzido pelo governo do ex-presidente Jair Bolsonaro, intitulado como
Nova Ficha Técnica de Institucionalizacdo das Instancias de Governanca Regional (2022) e que prevé
as seguintes estruturas juridicas:

3 0 ano de 2022 foi excluido, pois apenas trés atas foram disponibilizadas e, logo, trata-las no grafico criaria um ponto
de viés da analise.
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Associacdo: De acordo com o artigo 53 do Codigo Civil, as associacdes sdo constituidas pela
unido de pessoas que se organizam com finalidades ndo econdmicas. Logo, uma
personalidade juridica de direito privado (ndo publico) que ndo busca fins lucrativos e é
constituida democraticamente por interesse proprio dos seus membros (ndo é provocada pelo
poder publico). Além disso, uma associacdo pode ser composta por duas ou mais pessoas
fisicas e/ou juridicas que buscam um objetivo em comum. Toda associa¢do deve constituir
patrimonio por contribuicdo de seus participantes ou doacdes. Em relacéo a sua finalidade,
associacOes podem alterd-las desde que apreciado em Assembleia Geral e cada sécio possuli
direito a um voto.
Conselho: E um 6rgdo colegiado e que pode apresentar carater permanente que prevé a
participacdo social, regulamentada na Constituicdo Federal de 1988. Conselhos podem ser
consultivos e/ou deliberativos; conselhos consultivos sdo aqueles em que o poder publico
analisa recomendacfes e manifestacfes de seus consultores, enquanto conselhos
deliberativos tem poder propositivo e de decisdo (Cartilha de orientacdo para criacdo e
funcionamento de conselhos municipais de turismo, 2016); Para que haja um bom
funcionamento, é necessario que haja a formulacdo de um Estatuto ou Regimento Interno,
pois, eles ddo personalidade ao Conselho, indicando o que €, porque foi fundado, quem e
quantas pessoas devem compd-lo. Conselhos Regionais ndo tem a obrigacdo de possuirem
personalidade juridica, e, desta maneira, caso ndo tenham Cadastro Nacional de Pessoa
Juridica, estdo inaptos a transferéncia de recursos de maneira direta.
Forum: E um espaco democratico com o objetivo de promover encontro de pessoas para que
possam se comunicar, refletir, debater e articular sobre determinado tema afim de tirar
duvidas, expor ideias e encontrar solucdes. Foruns, geralmente, sdo organizados em temas ou
eixos tematicos e podem gerar a criacdo de uma agenda politica que aborde aspectos da
sociedade, da cultura, da economia, do turismo e mais. Um forum pressupde a escolha de um
presidente(a), um vice-presidente(a) e coordenadores que representem cada eixo tematico
(Orientacdes praticas as instancias de governanca de turismo do Parand, 2009). Foruns
também podem apresentar um coordenador e um secretério executivo e seu registro de
reunides deve ser feito por composicdo de atas (Modulo operacional 3: institucionalizacdo da
instncia de governanca regional, 2007). A composicdo de um férum apresenta baixa
burocratizacdo, mas, igualmente ao conselho, por ndo necessitar ser uma pessoa juridica,
também ndo esta apto a captacdo de recursos publicos. Foruns podem ser uma organizagao
inicial e que visam o amadurecimento do grupo para a composi¢do e criacdo de outros
mecanismos e formacdes juridicas mais complexas, como as associagoes.
Comités: E uma comissdo formada por pessoas de uma sociedade com objetivo de debater e
tomar decisdes de maneira democratica. Apesar de poderem serem criados de maneira
espontanea, geralmente um comité é provocado pelo poder publico, geralmente através de
decreto ou lei.
Ageéncias de desenvolvimento: E uma instituicio que trabalha de maneira descentralizada da
burocracia tradicional, ou seja, atua de maneira horizontal, integrando diversos agentes que a
compdem. Agéncias de desenvolvimento possuem um carater técnico-institucional que visa
organizar processos de inovacdo e operacionalizacdo de politicas publicas. Sua criacdo é
geralmente amparada pelo setor publico e sua atuagdo pode ocorrer em linhas de atuagdo
como: informacdo; capacitacdo; desenvolvimento de atividades produtivas;
internacionalizacdo de negocios e mais. A estrutura de uma Agéncia de Desenvolvimento é,
geralmente, composta por: assembleia geral; presidente e vice-presidente; administracao;
conselho fiscal; superintendente ou diretor executivo e quadro técnico. Outros aspectos que
chamam atencdo sdo o fato de agéncias serem entendidas por estruturas politicas
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institucionais; a sua autonomia somada a independéncia institucional para tomada de decisGes
propria, além de possuir forte corpo técnico, em busca de alcancar os resultados propostos em
sua constituicdo (Orientacdes praticas as instancias de governanca de turismo do Parang,
2009).

e Consorcio Publico Municipal: Consércios sao considerados acordos coletivos de entidades da
gestdo publica. S&o comuns na area da satde, como, por exemplo, consércios municipais para
a construcdo e gestdo de um hospital que vise atender a populacdo de todos 0s municipios
envolvidos. Consdrcios municipais surgem a partir da distribuicdo de competéncias em
comum entre Federacdo, estados e municipios, como também é o caso do turismo e das
problemaéticas de determinada &rea transcenderem um territério municipal, exigindo assim um
esforco coletivo (como no caso da salde, supracitado). Consorcios publicos podem apresentar
personalidade juridica de direito publico ou privado (Cartilha de orientacdo para criacdo e
funcionamento de conselhos municipais de turismo, 2016), porém, conforme disposto na Lei
11.107/2005, apenas entes federativos: municipios, estados, o distrito federal e a Unido podem
compor essa formacao.

A grande dificuldade, no entanto, é que todas as formas juridicas impedem que haja qualquer
repasse de recurso publico, com exce¢do do Consorcio. Este, por sua vez, demanda que a sua
composicao de pessoal ocorra exclusivamente com gestores publicos, ignorando a sociedade civil e
entes de mercado, quebrando assim a propria teoria da governanca na qual o governo federal se
orienta para criar seus materiais de divulgacéo e orientacdo das IGRS. Ja algumas das outras formas
permitem a diversidade do grupo, sem, no entanto, garantir uma dotacdo orcamentéria das esferas
estaduais e federais.

Ademais, outro problema a ser mencionado sobre a qualidade regulatéria diz respeito da
fragilidade do Estatuto da IGRBV, que mesmo revisto apds a sua criacdo, segue nao sendo totalmente
respeitado. Decerto, espera-se que as discussdes envolvendo a legalizacdo e a qualidade regulatéria
de uma IGR ocorra, principalmente no momento inicial de sua criacdo — e por vezes ao longo de sua
existéncia — contudo, o que vem ocorrendo na Baixada Verde é a ndo superacdo de um primeiro
momento de vida de uma Instancia Regional. Parte deste problema também ocorre pela falta de
continuidade dos debates que surgem e desaparecem quase que na mesma proporcao e voltam a
ressurgir futuramente. Pode-se afirmar que a IGRBV nunca, em cinco anos de existéncia, conseguiu
superar, de fato, a questdo da sua legalidade, fato este associado as proprias diretrizes do MTur, como
sera discutido mais a frente.

Os esforgos direcionados a tentativa de legalizacao reverberaram no abandono de outras a¢oes,
como os casos de formac&o de parcerias e transparéncia. No que diz respeito a formacéo de parcerias,
pode-se afirmar, como mencionado acima, que a IGRBYV estabeleceu vinculo duradouro apenas com
duas instituicbes, a UFRRJ e o0 SHRB 0 que representa menos de uma parceria por ano de vida da
Instancia e evidéncia.

Outro desafio identificado é a falta de transparéncia, porém, ha ressalvas a serem feitas. Por um
lado, a transparéncia de acdes e avangos da IGRBYV foi feita atraves de eventos, geralmente em
formato de féruns, ao longo dos anos. Por outro, a transparéncia de recursos utilizados nunca foi uma
pauta das reunides, porque a IGRBV nunca teve uma previsdo orgcamentaria ou repasse de recursos.
Essa informacao se solidifica diante da observagdo da categoria “or¢gamento e recurso” que tem média
de aparicdo igual & um (n=1). Ainda assim, a transparéncia de recursos ndo parece ser uma pauta a
ser incentivada ou desenvolvida nos manuais de orientacdo produzidos pelo governo federal. Assim,
reforga-se o que a teoria da governanca vem debatendo ao longo dos anos: que apesar do incentivo
da participacdo multipla, pouco se debrugou e debateu a respeito da transparéncia e uso de recursos.
Se por um lado, este mesmo recurso ainda nao existe, ja que ndo ha o repasse direto, por outro, se em

@080 REAT |Volume: 18 — NUmero: 2 — Ano: 2024

BV MG R

Pagina 53



ReAT | issn: 2316-5812

REVISTA ELETRONICA DE ADMINISTRACAO E TURISMO

breve ele chegue até as IGRs, ha se também a necessidade de resolver esta outra fragilidade. Como
tornar transparente o uso de recursos em uma formacéo institucional que ndo é reconhecida pela
prépria Constituicdo Federal? Quem é ou quem séo o0s entes e entidades responsaveis por verificar a
prestacdo de contas e tornar publico o uso de todo e qualquer dinheiro destinado a cumprir as acfes
propostas em planos regionais de turismo? Para estas perguntas, ainda ndo ha respostas, mesmo diante
da importéncia e da emergéncia para que se tenham.

De maneira geral, o que a andlise das atas nos informa € uma grande quantidade de participacao
Unica de pessoas que compareceram a alguma reunido da IGRBV, a fraca cadeia de valores traduzidas
baixada capacidade de criacdo de parcerias ao longo dos anos e a ndo supera¢do de um momento
inicial do nascimento de uma Instancia Regional: a de sua legalizacdo. E consequéncia, pouco
também se discute a promocéo e producdo cientifica nas pautas da IGRBV. Decerto, uma Instancia
Regional estd voltada para o desenvolvimento do turismo, e a0 menos No senso comum, este
direcionamento esta voltado para ordens préaticas do cotidiano, porém, sabe-se que para que haja
pratica, é preciso que esta seja antecedida pela teoria e da mesma forma que grupos politicos estdo
excluidos do debate do desenvolvimento regional do turismo e ndo deveriam, assim também sdo as
instituicbes de ensino e pesquisa. No caso da IGRBV, a UFRRJ, Campus Nova Iguacu, esta bem
presente nas arenas de debate e decisdo, ainda assim, diante de toda dificuldade em se qualificar e
legalizar, poucos foram, de acordo com as atas, que a ciéncia tomou algum lugar de protagonismo no
tempo de vida da regido analisada. O que este trabalho aponta € a importancia da participacdo das
Instituicbes de Ensino Superior para o desenvolvimento sustentavel do turismo, afinal, é preciso
derrubar muros e construir pontes.

CONCLUSAO

A atual estratégia nacional adotada para o desenvolvimento do turismo é o da regionalizacao,
ou seja, de incentivar, de maneira geral, grupos de municipios com caracteristicas em comum e
proximidade geografica a se agruparem em um movimento de cooperacdo, em detrimento da
competicdo, para alcancar resultados mais satisfatérios em uma cadeia produtiva que supere o
municipal e alcance o regional.

Entretanto, a esfera regional ndo é reconhecida pela nossa formacao constitucional e logo ndo
possui representantes politicos eleitos, nem juridicos, além de nédo ter capacidade orcamentaria e
administrativa de maneira direta. Esta € uma disfuncdo ou uma lacuna no processo de planejamento
que até hoje ndo foi sanada pela administragdo publica direta e que resulta em dificuldades para se
desenvolver o turismo de maneira regional. De acordo com as proprias cartilhas e Portarias
desenvolvidas pelo Ministério do Turismo, criado em 2003, a regionalizacdo deve se materializar
atraves da formacdo de uma Instancia de Governanca Regional. Governanga, por sua vez, €
compreendida enquanto uma estratégia de gestdo que envolva ndo apenas representantes da gestao
publica, como também da sociedade civil e outros entes que compdem o mercado, seja eles
diretamente ligados ao turismo ou nao.

Este trabalho, um dos frutos de uma tese de doutorado, focou na analise documental das atas
de reuniBes — ordinérias e extraordinarias — da Instancia de Governanca Regional da Baixada Verde,
localizada no estado do Rio de Janeiro. Analises de atas podem ser Uteis, enquanto técnicas
qualitativas, para investigar ndo apenas a memoria de instituicdes, como também a trajetoria de
proposi¢coes e encaminhamentos feitas por determinado grupo.

De fato, a analise documental por si so, pode ndo ser suficientemente efetiva em descobertas
cientificas, ja que, como toda técnica de pesquisa, ha limitacdes nas descobertas. Porém, quando
combinada com outras técnicas de coleta de dados, como a observacdo direta ou participante,
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entrevistas, grupos focais e outras, a analise documental pode desvelar importantes dados e que,
posteriormente, podem se tornar informacdes preciosas.

Especificamente aqui, descobriu-se que, apesar dos mais de cinco anos de existéncias da
IGRBYV, pouco se avan¢ou em sua qualidade regulatoria, o que inclui a definicdo e legalizacdo da sua
forma juridica e a elaboragdo e cumprimento do seu estatuto. A respeito da sua forma e legalizagéo
juridica, a melhor opcéo para que IGRs sejam legalizadas e obtenham um Cadastro Nacional de
Pessoa Juridica (CNPJ) e ao mesmo tempo consiga algum tipo de dotacdo orcamentaria, € por meio
da criacdo de um Consorcio Publico, que por sua vez, ndo integra a sociedade civil e outros grupos
na discussao e elaboracdo de uma agenda publica de desenvolvimento do turismo. Outra problemética
é a falta de debate no que diz respeito a transparéncia de ac¢6es regionais. Ndo ha a discussdo nem na
esfera federal, tampouco na regional.

Conclui-se que é necessario, de maneira urgente, repensar as estratégias de desenvolvimento
do turismo a partir do governo federal para que a regionalizacdo néo se estabele¢a enquanto um mito.
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