TEXTO PARA DISCUSSAQO

2355

ANALISE DA REDE DE
RELACOES E SUA INFLUENCIA
NAS POLITICAS PUBLICAS DE TURISMO

Joana Luiza Oliveira Alencar
Edgar Reyes Junior

jpea






TEXTO PARA DISCUSSAQO

Rio de Janeiro, dezembro de 2017

ANALISE DA REDE DE RELACOES E SUA INFLUENCIA NAS POLITICAS
PUBLICAS DE TURISMO

Joana Luiza Oliveira Alencar’
Edgar Reyes Junior?

1. Técnica de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituices e da Democracia
(Diest) do Ipea. E-mail: <joana.alencar@ipea.gov.br>.

2. Professor no Programa de Pos-Graduacdo em Administragdo da Universidade de Brasilia (PPGA/UnB).

E-mail: <prof.edreyes@gmail.com>.



Governo Federal

Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao
Ministro Dyogo Henrique de Oliveira

|
I ea Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada

Fundacao publica vinculada ao Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo, o Ipea fornece
suporte técnico e institucional as agdes governamentais —
possibilitando a formulacdo de intimeras politicas
publicas e programas de desenvolvimento brasileiros — e
disponibiliza, para a sociedade, pesquisas e estudos
realizados por seus técnicos.

Presidente
Ernesto Lozardo

Diretor de Desenvolvimento Institucional
Rogério Boueri Miranda

Diretor de Estudos e Politicas do Estado,
das Instituicoes e da Democracia
Alexandre de Avila Gomide

Diretor de Estudos e Politicas Macroeconémicas
José Ronaldo de Castro Souza Junior

Diretor de Estudos e Politicas Regionais,
Urbanas e Ambientais
Alexandre Xavier Ywata de Carvalho

Diretor de Estudos e Politicas Setoriais
de Inovacao e Infraestrutura
Fabiano Mezadre Pompermayer

Diretora de Estudos e Politicas Sociais
Lenita Maria Turchi

Diretor de Estudos e Relagdes Econdmicas
e Politicas Internacionais, Substituto
Edison Benedito da Silva Filho

Assessora-chefe de Imprensa e Comunicacao
Regina Alvarez

Ouvidoria: http://www.ipea.gov.br/ouvidoria
URL: http://www.ipea.gov.br

Texto para
Discussao

Publicacdo cujo objetivo é divulgar resultados de estudos
direta ou indiretamente desenvolvidos pelo Ipea, os quais,
por sua relevancia, levam informacées para profissionais
especializados e estabelecem um espaco para sugestoes.

© Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — ipea 2017

Texto para discussao / Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada.- Brasilia : Rio de Janeiro : Ipea, 1990-

ISSN 1415-4765

1.Brasil. 2.Aspectos Econdmicos. 3.Aspectos Sociais.
. Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada.

CDD 330.908

As opinides emitidas nesta publicacdo sao de exclusiva e
inteira responsabilidade dos autores, nao exprimindo,
necessariamente, o ponto de vista do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada ou do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao.

E permitida a reproducdo deste texto e dos dados nele

contidos, desde que citada a fonte. Reproducoes para fins
comerciais sao proibidas.

JEL: Z18.



SUMARIO

SINOPSE

ABSTRACT

TINTRODUGAQ ..o 7
2 PODER RELACIONAL, CAMPO E REDES ..o 8
3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS.......coveeeeceeeeneeeseeeeeeees e 13
4 RESULTADOS EANALISE ... 18
5 CONSIDERACOES FINAIS........ovooeveeeeeeeeeeeeseeeseeeeseeeeeseseeseees s 31
REFERENCIAS ... 34
BIBLIOGRAFIA COMPLEMENTAR ......coovveeeeeeeseeeeeeeeseeeeseseesse s 36

APENDICE <ottt ettt 37







SINOPSE

Este trabalho analisa a influéncia da atuagio dos representantes da sociedade no
encaminhamento de demandas por politicas puablicas. O objeto de estudo é o Conselho
Nacional de Turismo (CNTur) e sao utilizadas as abordagens de redes sociais e de campos
com o objetivo de investigar a relagao entre os conselheiros e o resultado de sua atuagio na
formulagao da politica nacional. As fontes de pesquisa foram 46 atas de reuniao do CNTur,
registradas de 2003 a 2015, cuja andlise identificou as propostas levadas ao CNTur e os
conselheiros proponentes e apoiadores como subsidio para formagao da rede do conselho.
A seguir, foram realizadas entrevistas com foco nas demandas propostas e na pesquisa
documental. Os resultados indicam que a diversidade de atores envolvidos, dos atores
externos contrarios e a propensao a contestar regras preestabelecidas sio caracteristicas que
favorecem o encaminhamento positivo da demanda; todavia, a existéncia de consenso no

conselho nio auxilia seu atendimento.

Palavras-chave: Estado e sociedade; campo politico; andlise de redes; conselhos.

ABSTRACT

This study analyses the influence of the actions undertaken by representatives of society
in conveying demands for public policies. The object of the study is the National
Tourism Council. Social network and field approaches were used with the goal of
investigating how councilors engage with each other, and the results of their actions
in the elaboration of tourism policies. The study makes studies 46 records of CNTur
meeting minutes, recorded between 2003 and 2015. The analysis identified the demands
presented, as well as the councilors who proposed, or supported them; this information
served as a subsidy to the identification of the council’s network structure. The results
show that diversity among actors involved, external opposing actors, and propensity
to contest pre-established rules are characteristics that favor the advancement of a
demand. However, the existence of consensus in the council does not necessarily help

in obtaining a favorable advancement of a demand.

Keywords: State; Society; political field; network analysis; councius.
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1 INTRODUCAO

A interagdo é natural 2 atividade de governar, especialmente em democracias. Governos
sio incapazes de resolver sozinhos demandas sociais complexas, pois eles precisam
da cooperagio de outros grupos sociais, e a colaboragao entre Estado e sociedade
possibilita unir esforgos na construgao de servigos pablicos (Bonafont, 2004). Neste
contexto, os conselhos de politicas sao vistos como mecanismos de democracia no
Brasil, ou seja, instancias institucionalizadas de interagio entre Estado e sociedade, e
eles caracterizam-se pela vinculagio ao 6rgao do Poder Executivo, pela criagao — por
meio de instrumento legal — de leis ou decretos, e pela presenga em diversas dreas de
politicas pablicas (Gohn, 2000; Carneiro, 2006; Lima, 2014).

Este trabalho tem como objetivo analisar a influéncia da atuagao de representantes
da sociedade no encaminhamento de demandas por politicas pablicas. Para isso, foca o
olhar na atua¢io desses em um conselho de politicas de Ambito nacional e nas estratégias
de seus integrantes para efetivar demandas préprias. A andlise que serd desenvolvida
considera como sociedade todos os agentes que nao sao integrantes do poder publico,
o que inclui os agentes do mercado. O objeto de andlise é o Conselho Nacional de
Turismo (CNTur), cuja composi¢ao é majoritariamente de setores empresariais, ou
seja, quando a sociedade ¢ citada ao longo deste texto, trata-se, na maior parte, de

setores empresariais e uma pequena representacio de setores profissionais.

A anilise proposta baseia-se em conceitos presentes nas abordagens de redes
sociais e campos, compostas por relagoes entre individuos ou grupos. Alguns estudos
tomam como base a pesquisa de redes sociais e a nogao de campo separadamente, mas
jd existem tentativas de utilizd-las de forma conjunta (Nooy, Mrvar e Batagel, 2005;
Candido, Sacomano e Cortes, 2015). Uma rede social é uma estrutura de relacoes,
temporalmente delimitada, formada por vinculos construidos ao longo do tempo entre
atores, e as interagdes da rede formam uma arquitetura que interfere diretamente na
agao social. Percebida no interior do campo politico, a rede tem a inten¢io de superar
a visdo de politica puablica centrada somente no Estado ou sociedade (Marques, 1999;
Marques e Bichir, 2011).

O campo fornece subsidios para entender as praticas e a forma como acontecem

as relagoes, ou seja, os jogos que se desenvolvem no interior da estrutura da rede. Campo
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politico é um microcosmo, no qual existem jogos de poder mediados por relagoes
constantes e decisivas entre os atores, ¢ é necessariamente composto por trés elementos:
atores, jogo e capital politico. Em suma, sao atores que utilizam estratégias de acio para
obter o capital que é préprio a cada campo. No caso do campo politico, capital politico
(Bourdieu, 2005; Fligstein e McAdam, 2012).

Ap6s esta introdugio, a segunda se¢io apresenta as abordagens tedricas de redes
e campos; a terceira segdo trata da metodologia utilizada e categorias de andlise; em
seguida, na quarta se¢do, apresentam-se os resultados da pesquisa e, por fim, sdo feitas

as consideragoes finais.

2 PODER RELACIONAL, CAMPO E REDES

A estrutura da andlise considera os conceitos e caracteristicas de poder relacional, redes
sociais e campos. A andlise de redes aponta a estrutura de relagoes existente no objeto
de estudo e a abordagem de campo permite observar a atuagao politica de cada ator que

compode o0 campo.

2.1 Poder relacional

Como propriedade sistémica (macro) e relacional (micro), a quantidade de poder em um
sistema e sua distribuicao entre os atores sio coisas diferentes, mas estio relacionadas.
Dois sistemas podem ter a mesma quantidade de poder, mas distribuido de forma
igualitdria em um e totalmente desigual em outro. O micro, que descreve as relagoes
entre atores, € 0 macro, que descreve uma populagio, estdo conectados na perspectiva
de redes sociais (Hanneman e Riddle, 2005).

Asociologia relacional acrescenta o olhar para as relagoes ao estudo de caracteristica
de grupos e individuos. Isso significa ampliar a andlise para os contatos, vinculos e
conexdes que ligam os atores politicos. O poder é uma propriedade fundamental das
estruturas sociais, ¢ a andlise de redes entende o poder como um conceito estreitamente
ligado a centralidade (Hanneman e Riddle, 2005; Marques, 1999).

O poder é consequéncia dos padroes de relagao, cujas quantidades nas estruturas

sociais podem variar. Por sua vez, a relacao social é o efeito da reciprocidade entre atores
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que se conectam. Para a sociologia relacional, a sociedade ¢ uma estrutura de relacoes,
ou seja, as relagdes ndo somente acontecem na sociedade, elas sio a sociedade. Assim,
sob esse ponto de vista, as relagoes s3o mais do que as trocas e transagoes pelas quais se
materializam (Hanneman e Riddle, 2005; Donati, 2015).

A dimensao relacional do poder baseia-se no uso do capital social, em trocas, e
também estd conectada a localizagao de cada ator na rede de relagdes da organizagao.
Donati (2015) cita capital social como a mais-valia das relagdes sociais, ou seja, a
capacidade para gerar bens publicos relacionais a partir de um contexto organizacional.
O poder relacional é o que deriva das possibilidades de posicionamento numa estrutura

de relagdes sociais, considerando que elas podem ser mutdveis e adaptdveis.

2.2 Campos
A abordagem de campo utilizada nessa pesquisa ¢ a de Bourdieu (1989; 1996; 2005),

em especial os campos politico e econémico. Nestes, hd lutas motivadas pela tentativa
de apropriacio do capital especifico. Campo politico é um microcosmo, ou seja, estd
inserido em um macrocosmo a ele precedente, possui regras préprias e estrutura de
relagdes que podem ser vistas como um jogo, que inclui recursos materiais e simbdlicos
sendo gerados ou disputados. Além disso, o campo possui uma crenga que o sustenta.
Compreender esses componentes significa compreender a génese social do campo, ou

seja, entender os atos e obras nele produzidos.

Identifica-se a no¢io de microcosmo como algo que, inserido num ambiente
maior, tem certa autonomia em relacgio ao mundo exterior. Ter autonomia, nesse
caso, implica regramento e critérios préprios de avaliagao, além de um modo de
funcionamento especifico, o que o diferencia do mundo social mais amplo no qual
estd inserido. Nesse microcosmo, o jogo e a rela¢do acontecem de forma simultinea e

complementar (Bourdieu, 1989).

Ao tratar do campo econdmico, Bourdieu (2005) enfatiza o papel dos agentes:
para ele, a matéria-prima dessa criagio ¢ a relagio entre eles. E ela quem define a
existéncia de um campo econémico, que, dessa forma, é composto por fontes que sao
as empresas de producio e suas respectivas relacoes de forga. As trocas mais importantes

que se estabelecem entre o campo econémico e o ambiente exterior sao aquelas feitas
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com o Estado. O autor vé a disputa de forgas entre empresas como a concorréncia de
forgas para influenciar o Estado, ou seja, a regularizagao, os direitos de propriedade,

tarifas e outros fatores que afetam os interesses dos agentes.

As empresas, como agentes do campo econdmico, determinam a estrutura desse
campo e, consequentemente, as relagcoes de forca que ali vao existir. Elas controlam
uma parte do campo de acordo com a importincia que possuem, ¢ essa forca depende
do capital que detém. No campo econdémico, as firmas dominantes exercem poder
sobre as firmas dominadas mais pelo peso que detém na estrutura do campo do que
pela atuagao direta (Bourdieu, 2005).

A composicio deideiasaquiutilizada inclui os elementos trabalhados por Fliegstein
(2007) e Fligstein ¢ McAdam (2012), embora o conceito de campo por ele utilizado
seja diferente. Para ambos os autores, o campo permite visualizar, necessariamente, um
sistema de posi¢des, como um campo de lutas. Para os autores, podem ser definidas
como ordens ou arenas sociais locais situagoes em que existem atores que interagem e
desenvolvem agdes, criando um campo de agao. Como os atores de um campo desejam
produzir padroes estdveis de interagao, Fliegstein (2007) e Fligstein e McAdam (2012)
consideram que a construgdo de instituigdes, entendidas como estabelecimento de
regras estdveis num campo politico, por exemplo, envolve a produgao dessas regras por
atores politicos poderosos. Assim, os grupos dominantes mantém o poder e os outros

grupos sobrevivem, ou seja, permanecem no jogo, apesar de possuir menos recursos.

2.3 Redes

Os pressupostos da andlise de redes foram experimentados em ciéncias sociais,
administragao, sociologia, histéria, antropologia e outras dreas do conhecimento. Sob
essa perspectiva, a unidade social consiste em individuo e seus respectivos vinculos
culturais, sociais, econdmicos ou politicos. Assim, o contexto social compde-se de
varias redes de relacionamentos, oriundas de diversas fontes. A estrutura observada com
a visualizagao da rede é formada por nés e vinculos, e esses estabelecem ligacoes entre
os atores. Os nds mostram as posi¢oes de cada ator e possibilitam verificar a estrutura
geral de relagdes, e para isso, sio necessdrias informagdes acerca dos limites da rede,
dos vinculos, do tipo e contexto de sua formagao. Os vinculos obedecem a fluxos, que
determinam a dire¢io ou sentido. Quando o né nio possui vinculo, ele estd solto na
rede (Marques, 1999; Veldzquez e Norman, 2005).
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Normalmente, as redes possuem atores centrais. Eles localizam-se numa posicao
que permite acessar e difundir informagdes com mais facilidade em relagao aos
outros. A centralidade da rede trata dos atores individuais e sua posi¢do na estrutura.
H4, também, o conceito de centralizagao, que se refere a descri¢ao da rede como um todo.
E possivel observé-lo pelos graus de centralidade, de intermediacdo e pela centralidade
de autovetor. Quando a pessoa é necessdria para que uma informacao flua na rede, ela
¢ central naquela rede. O grau de intermediagio considera que um ator ¢ mais central
se for importante como intermedidrio entre outros atores, e a centralidade de autovetor
mostra o0 quanto os atores mantém contatos distribuidos por todos os grupos da rede
(Nooy, Mrvar e Batagel, 2005; Veldzquez e Norman, 2005; Reyes Junior, 2011).

A rede que possui um Unico ator central, maior que os demais atores, contribuindo
e provendo informagoes e apoio, ¢ denominada rede egocéntrica. Nessa rede, o ator
central tem poder e impacto nas regras e nos resultados do campo; ele compée a rede
juntamente com seus contatos diretos (Freeman, 1982; Lee, 2002). Considerando o
Estado de forma ampla, hd campos ligados a redes cujo foco sio politicas publicas
especificas. Esses campos sio compostos por atores sociais e politicos que também
atuam em outras comunidades nas quais a agao social acontece, com seus conflitos e
acordos. Por sua vez, a andlise de redes ajuda a identificar os aspectos de atuagao politica

do Estado decorrentes das relagdes (Marques e Bichir, 2011).

2.4 Unindo as perspectivas teoricas

Uma das bases da andlise de redes sociais ¢ que os relacionamentos sao mais explicativos
dos fendmenos do que das caracteristicas pessoais de cada sujeito inserido no sistema, e
por sua vez, a perspectiva de campos considera a identidade e histéria de cada ator. Além
disso, esta andlise traz énfase sobre a posi¢io dos atores como portadora de potencial
explicativo para os contextos sociais (Tasselli, Kilduff e Menges, 2015). Utilizar a teoria
de campo implica o desafio de entender as estruturas sociais formadas pelos sujeitos que
compartilham significados — crengas, valores e percepgoes —, e as estruturas de poder
sao diretamente relacionadas a esses componentes subjetivos (Candido, Sacomano e
Cortes, 2015).

Conceito central na teoria de Bourdieu, o pensamento relacional é a base para
a composicao do sistema de relagoes, que se diferencia de um grupo de atributos.

O significado social das pessoas num campo estd diretamente concatenado com sua
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posigao em relagio aos outros componentes e no necessariamente s suas caracteristicas
individuais (Nooy, 2003). Um aspecto presente tanto na abordagem de redes sociais
como na de campos ¢ a flexibilidade com que permitem estudar a realidade. Assim, a
agao se define a partir da realidade observada no objeto de andlise. A abordagem de
campos considera fatores histdricos, culturais e politicos, e a abordagem de redes sociais
permite o mapeamento da estrutura do campo observando as posi¢oes dos atores em
relagdo aos outros. Dessa forma, a partir da rede é possivel perceber a distribui¢ao do

capital no campo (Candido, Sacomano e Cortes, 2015).

Pode-se dizer que ha dois aspectos principais a serem estudados pela anilise de
redes sociais: os atores (nds da rede) e as relacoes (linhas de ligagao). Relagoes e posigoes
na rede tém influéncia sobre os resultados da politica, pois orientam escolhas e dao acesso
a0 poder. Dessa forma, ¢ possivel analisar os atores em seu ambiente relacional e ao
mesmo tempo perceber as caracteristicas que ultrapassam essa perspectiva (Hanneman
e Riddle, 2005; Marques e Bichir, 2011; Candido, Sacomano e Cbrtes, 2015).

Na teoria de redes sociais, a relagio direta pauta as atitudes dos atores.
Para Bourdieu (2005), essa compreensio é inadequada por nio considerar a realidade
social em sua complexidade de aspectos definidos por fatores como poder e cultura.
Os atores que interagem no campo agem com base em valores e principios que pautam
0 comportamento, sua composi¢ao fisica e a forma de perceber a realidade (Candido,
Sacomano e Cortes, 2015; Bourdieu, 2005; Bourdieu e Wacquant, 1992).

Quem detém o capital define a forma de organizagdo, e o combate inerente a
existéncia do campo indica possibilidades de mudancga na organizagao e nos limites.
Atores participam do campo por acreditar no jogo e na disputa que 14 acontece, dessa
forma, as fronteiras dependem do quanto esses atores validam os capitais ali presentes
(Candido, Sacomano e Cortes, 2015).

Assim, estudar relagoes entre Estado e sociedade considerando as perspectivas
de redes sociais e campos envolve ponderar as relacoes existentes entre os atores que
pertencem a cada um dos setores e que interagem em determinado espago, em um
primeiro momento. Deve-se, também, apontar os atores-chave a partir da rede de
relacionamentos observada e estudar sua atuacio a partir do olhar da teoria de campos,

o que inclui crengas, estratégias e valores considerados.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

3.1 Estudo de caso

A técnica de estudo de caso foi utilizada com base na selecio do CNTur. As entidades
que nele atuam serdo o objeto de estudo, chamadas nesse trabalho também de membros
do conselho ou atores. A escolha desse objeto de estudo justifica-se pela atividade quase
ininterrupta desde a criagio do Ministério do Turismo (MTur), em 2003, e a baixa
rotatividade de conselheiros e entidades representadas, o que torna vidvel obter narragoes
de conselheiros que estiveram presentes na maior parte do tempo em andlise. Assim, o
campo ¢ marcado por interacoes periddicas e estabilidade dos agentes participantes ao

longo do tempo, configurando-se como rede social.

A atuagio do conselho deu-se por meio de reunides ordindrias trimestrais e atuagao
em cAmaras temdticas. O conselho possuia 75 representagoes em 2016, entre instituigoes
publicas e entidades privadas, que indicam seus representantes titulares e suplentes,
e todas elas podem participar das reunides. A ideia é que conselheiros exponham
suas questdes ¢ demandas ao governo que, por sua vez, articula encaminhamentos e

respostas.' No quadro 1 ¢ possivel visualizar a composi¢ao do CNTur em 2015.

QUADRO 1
Entidades integrantes do CNTur por segmento

Empresarial

1) Abav — Associacéo Brasileira de Agéncias de Viagem

2) ABCMI — Associacdo Brasileira de Clubes da Melhor Idade

3) Abear — Associacdo Brasileira das Empresas Aéreas

4) Abeoc — Associacdo Brasileira das Empresas de Eventos

5) Abeta — Associacdo Brasileira das Empresas de Ecoturismo e Turismo de Aventura
6) ABIH — Associacéo Brasileira da IndUstria de Hotéis

7) Abla — Associacéo Brasileira das Locadoras de Sutomdveis

8) ABOTTC — Associacdo Brasileira das Operadoras de Trens turisticos e Culturais

9) ABR —Associacdo Brasileira de Resorts

10) Abracamping — Associacdo Brasileira de Campismo

11) Abraccef — Associacdo Brasileira de Centros de Convencdes e Feiras

12) Abrarj — Associacdo Brasileira de Revistas e Jornais

13) Abrasel — Associacéo Brasileira de Bares e Restaurantes

14) Abrastur — Associacdo Brasileira de Turismo Social

15) Abrati — Associacdo Brasileira das Empresas de Transporte Terrestre de Passageiros
16) Abraturr — Associacéo Brasileira de Turismo Rural

17) Abremar — Associacdo Brasileira de Cruzeiros Maritimos

18) Abresi — Associacdo Brasileira de Gastronomia, Hospitalidade e Turismo

(Continua)

1. Disponivel em: <http://www.turismo.gov.br/conselho-nacional-de-turismo.html>.
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(Continuacéo)

Empresarial

19) Ampro — Associacao de Marketing Promocional

20) ANTTUR — Associacdo Nacional de transportadores de Turismo e Fretamento
21) Bito — Associacéo Brasileira de Turismo Receptivo Internacional

22) Braztoa — Associagao Brasileira das Operadoras de Turismo

23) CBC&VB — Associagao Brasileira de convention e visitors bureau

24) CNC - Confederacdo Nacional do Comércio de Bens, Servicos e Turismo
25) CNM — Confederacdo Nacional dos Municipios

26) CNTur — Confederagao Nacional do Turismo

27) FBAJ — Federacdo Brasileira dos Albergues da Juventude

28) FBHA — Federacdo Brasileira de Hospedagem e Alimentacdo

29) Fenactur — Federacdo Nacional de Turismo

30) FOHB — Férum de Operadores Hoteleiros do Brasil

31) Forum nacional dos Cursos Superiores de Turismo e Hotelaria

32) Sebrae — Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas

33) Senac — Servico Nacional de Aprendizagem Comercial

34) Sindepat — Sistema Integrado de Parques e Atragdes Turisticas

35) Ubrafe — Uni&o Brasileira de Promotores de Feiras

Profissional

1) ABBTur — Associagao Brasileira de Turismélogos e Profissionais do Turismo

2) Fenagtur — Federacdo Nacional dos Guias de Turismo

3) Contratuh — Confederagao Nacional dos Trabalhadores em Turismo e Hospitalidade
4) Abrajet — Associagao Brasileira de Jornalistas de Turismo

Governo

1) Anac — Agéncia Nacional de Aviacao Civil

2) Casa civil da Presidéncia da Republica

3) Anseditur — Associacdo Nacional dos Secretarios e Dirigentes de Turismo
4) Fornatur — Férum Nacional dos Secretérios e Dirigentes Estaduais de Turismo
5) CTUR — Comissao de Turismo da Cdmara dos Deputados

6) Embratur — Instituto Brasileiro de Turismo

7) Trés indicacbes da Presidéncia da Republica

8) Infraero — Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuéria

9) MC — Ministério das Cidades

10) MDA — Ministério do Desenvolvimento Agrario

11) MDIC — Ministério do Desenvolvimento, IndUstria, Comércio Exterior e Servicos
12) ME — Ministério do Esporte

13) MF — Ministério da Fazenda

14) MI — Ministério da Integracdo Nacional

15) MinC — Ministério da Cultura

16) MJ — Ministério da Justica e Seguranca Publica

17) MMA — Ministério do Meio Ambiente

18) MP — Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao

19) MRE — Ministério das RelacGes Exteriores

20) MT — Ministério dos Transportes

21) MTE — Ministério do Trabalho e Emprego

22) MTur — Ministério do Turismo

23) MD — Ministério da Defesa

24) SEP — Secretaria Nacional de Portos

25) Banco da Amazonia S.A.

26) Banco do Brasil S.A.

27) BNB — Banco do Nordeste do Brasil S. A.

28) BNDES — Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social

29) Caixa — Caixa Econdmica Federal

30) Suframa — Superintendéncia da Zona Franca de Manaus

Fonte: CNTur, 2015. Disponivel em: <http://www.turismo.gov.br/conselho-nacional-de-turismo.html>.
Elaboracdo dos autores.

O setor do turismo ¢é aqui considerado um macrocosmo setorial no governo

federal, que possui um campo especifico — microcosmo —, o Conselho Nacional de
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Turismo. Sob o ponto de vista de redes, nele é possivel observar relagoes politicas e
econdmicas e também de outras naturezas, como culturais, sociais e simbdlicas.
Esta concepgao encaixa-se no que Bourdieu (1989; 2011) explica a respeito do que
¢ produzido no campo politico. Segundo o autor, pela concorréncia entre atores
que se relacionam e estdo envolvidos no campo, desenvolvem-se produtos politicos,

andlises, acontecimentos.

O CNTur possui representantes de quase todo o empresariado da drea. Quanto a
representagio profissional, parece haver um deficit de proporcionalidade, pois existem
trés entidades representantes de profissionais do setor, e essas representagdes nao
estatais sao proporcionais as representagdes estatais. O regimento interno do CNTur
determina, ao contrdrio dos outros conselhos citados, que os préprios conselheiros
sao responsdveis por pagar despesas com didrias e passagens para comparecimento as
reunides do conselho (Brasil, 2009).

FIGURA 1
CNTur como campo politico

Espaco politico

Associa¢oes CNTur

profissionais

Relagdes

Jogos

Associacdes
empresariais

Elaboracdo dos autores.

O CNTur é um microcosmo no interior do espaco politico governamental que
compobe o setor do turismo no Brasil. Esse setor é um macrocosmo, de acordo com
a denominac¢io de Bourdieu (2011), e nele é possivel observar, sob o ponto de vista

da teoria de redes, relagoes politicas e econdmicas, que serao aqui analisadas, mas
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também relagao de outras naturezas, como culturais, sociais e simbélicas. Para o campo
econdmico, as trocas mais importantes que se estabelecem com o exterior sio aquelas
feitas com o Estado, e af se situam os conselhos, como espagos nos quais os atores
econdmicos podem perceber uma possibilidade de interagao. Nesse sentido, a disputa
de forgas entre empresas é vista como uma peleja para influenciar o Estado, ou seja, a
regularizacio, os direitos de propriedade, tarifas e outros fatores que afetam os interesses
dos agentes (Bourdieu, 2005).

Assim, a estrutura de relacoes do CNTur pode ser vista como um jogo, que,
em um campo, compde-se de sistemas de posi¢oes e lutas. As lutas tém como razio a
tentativa de dominar o capital especifico do campo. Algumas consideragdes a respeito
do campo econdmico sio apontadas, porque, apesar de o CNTur ser percebido nesse
trabalho como um campo politico, ele é um campo politico formado em grande
parte por agentes que também sdo integrantes do campo econdmico. Esses agentes
representam entidades de cunho econémico, e sua atuagio no conselho estd ligada as

respectivas atuagdes naquele campo (Bourdieu, 2005).

Tal qual espago de interacio entre Estado e sociedade, o CNTur forma um campo
politico préprio. Como os demais, também é um campo de lutas que se destina a atender
os interesses dos agentes em conservd-lo ou transformd-lo. Os agentes dominantes se
preocupam bastante com o estado global deste espago, pois, normalmente, as empresas
hegemonicas podem orientar as transformagoes nos processos de trabalho e as forgas do

campo tendem a reforcar posi¢cdes preponderantes.

3.2 Etapas da pesquisa

Foi realizada uma pesquisa documental nas 46 atas de reuniio ordindria do conselho
no periodo de 2003 a 2015, e foram identificadas as demandas propostas ¢ os atores
que propuseram e reagiram durante as discussoes registradas. Sao consideradas como
demandas todos os pedidos e propostas levadas ao conselho durante as reunioes, que
permitem um encaminhamento e tenham provocado rea¢io. Mapeadas as demandas, os
atores demandantes e que reagiram a elas — érgaos do governo, associagdes empresariais
ou profissionais —, foi possivel realizar a constru¢ao da rede de relacionamentos existente
no conselho. Para a rede constituida, as demandas identificadas na andlise das atas sio
os vinculos entre os atores, que, por sua vez, sio os nds. Dessa forma, a rede social

mostra quem estd ligado entre si e aponta os atores centrais.
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Por ultimo, houve a realizagio de entrevistas a partir das categorias construidas
com base no referencial tedrico. Mapeados os atores que propuseram questdes para
discussdo no conselho e conseguiram manifesta¢io de outros conselheiros, ¢ também
aqueles que nao propuseram questdes, mas apoiaram ou debateram temas levados as
reunides, obtiveram-se os atores mais ativos. Foram identificados quatro grupos de

entidades, de acordo com a centralidade e atua¢io no conselho.

Em cada grupo foi escolhida uma entidade para ser entrevistada. O filtro para
a escolha foi a quantidade de demandas relacionadas a normas legais levadas ao
conselho. Essa forma de selecao deveu-se a viabilidade de investigar o encaminhamento
desse tipo de demanda por meio de entrevistas, cujos dados se complementam com

pesquisa documental.

3.3 Categorias de analise

As categorias que serviram de base para a elaboragio do roteiro de entrevista e também
para a andlise dos dados foram representatividade, atores, negociagao de compromissos,
agoes posteriores, propensio a reforcar ou contestar regras. Representatividade indica
quem ¢ a entidade no contexto do conselho, como ator social no campo politico.
Entende-se que ¢ necessdrio verificar a atuagio do conselheiro no espago amplo no
qual se insere o conselho e a percepgao acerca de representar parcela da populagio
ou um segmento especiﬁco com interesses proprios (Bourdieu, 2011; Fligstein, 2007;

Fligstein e McAdam, 2012).

Na identificagao de atores envolvidos na proposicio da demanda, a inten¢io
¢ saber sobre diversidade e quantidade de atores que estiveram articulados para a
proposi¢io ao conselho. Inclui também atores envolvidos no encaminhamento da
demanda, ou seja, checar quais sdo os atores politicos envolvidos interessados na
producio de resultados. A forma de negociar compromissos é uma categoria que indica
a existéncia de estratégias de agdo — conversas individuais ou em grupos para tratar das
demandas que serdo levadas ao conselho. Esta identificagao exige também a existéncia
ou nio de grupo fixo de interlocutores, varia¢io a depender da demanda, atores mais
préximos e motivos para a proximidade, e divulgagio do trabalho realizado (Bourdieu,
1989; Donati, 2015; Emirbayer, 1997; Reed, 2013).
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As agdes posteriores so as que se desenvolvem apds a apresentagao da demanda
na reunido. Verifica-se se algum encaminhamento foi realizado apés a discussao no
conselho ou se o conselho contribuiu para o andamento por meio da articulagio em
outros espagos, e identifica-se a estrutura de encaminhamento de agdes ou outras formas
de defender a proposta fora do conselho (Fligstein, 2007; Fligstein e McAdam, 2012).
Por fim, a propensio da demanda a reforcar ou a contestar regras se refere a existéncia
ou nao de agdes ou normas semelhantes as propostas no conselho, e também questiona
se ela tem por objetivo fortalecer regras ou atividades j4 existentes ou se, pelo contrério,
visa modificar algo estabelecido (Fligstein, 2007; Fligstein e McAdam, 2012).

4 RESULTADOS E ANALISE

4.1 Demandas e atores

Foram identificadas duzentas demandas nas 46 atas analisadas, cujo mapeamento estd
baseado nas conversas que aconteceram a partir de cada uma delas. A leitura de cada
ata selecionou as levadas para discussao no conselho, o conselheiro que propée e os que

comentam, além de classificd-las em seis tipos, conforme grafico 1.

GRAFICO 1
Temas discutidos no CNTur (2003-2015)
(Em %)
33,5
23,5
20
10 9,5
35
Demandas Normas legais Gestdo no Capacitagao e Financiamento Funcionamento
setoriais diversas vigentes no sistema nacional pesquisas na area e orcamento do conselho

setor de turismo de turismo

Elaboracao dos autores.

18




Texto para

Discussao
Anélise da Rede de Relacdes e sua Influéncia nas Politicas Publicas de Turismo

Entre as demandas identificadas, 23,5% estao relacionadas a normas legais, o que
inclui criagdo de leis, decretos e regulamentos. Considera-se também o aperfeigoamento,
cumprimento ou regularizacio de atividades ou normas vigentes. As medidas relativas
ao Sistema Nacional de Turismo, que correspondem a 20% do total, incluem propostas
sobre estratégia, articulagio com outros 6rgaos, sugestdes de pauta a serem iniciadas
pelo MTur, programas especificos em andamento, propostas de a¢do e gestdo interna do
ministério. Nove e meio por cento tratam-se de financiamento e orcamento, a maioria

sobre requisi¢do de crédito ou de subsidio.

Demandas relativas a setores que estao diretamente representados no conselho,
e também as que envolvem setores mais amplos do que estes, perfazem 33,5% do
total. As discussoes sobre demandas provenientes de setores representados no conselho
tratam de assuntos ligados a servigos de aviagao, hospedagem, entretenimento, turismo
nacional, cruzeiros, sustentabilidade e infancia. Por fim, 3,5% geraram algum debate no

periodo analisado e tratavam especificamente de questdes internas ao préprio CNTur.

A tabela 1 mostra a quantidade de propostas levadas por cada entidade as
reunides do CNTur. E possivel observar as entidades que levaram maior quantidade
de propostas ao conselho ao longo do periodo estudado. No apéndice sao relacionadas

todas as entidades que levaram propostas e a respectiva quantidade.

TABELA 1

Entidades que levaram maior niimero de propostas as reunides
Entidade Segmento Quantidade de demandas Porcentagem de demandas propostas
MTur Governo 37 19,07
Indicacdo da Presidéncia da Republica Governo 18 9,27
Fornatur Governo 10 515
ABBTur Profissional 10 515
Fenagtur Profissional 9 4,63
Contratuh Profissional 8 4,12
Abav Empresarial 7 3,60
Abrarj Empresarial 7 3,60
Braztoa Empresarial 6 3,09
Abrajet Empresarial 6 3,09

Elaboracdo dos autores.

O MTur destaca-se como principal proponente, com 34 demandas discutidas no

periodo em andlise. Os dois ocupantes de indicagao da Presidéncia da Republica levaram
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dezoito propostas para debate. Outra representagao governamental foi a terceira maior
proponente, a Fornatur, com dez propostas. As outras trés levaram quantidades bem

menores: Embratur e BNDES, com duas demandas, e Anac, que propds apenas uma.

As 34 entidades da sociedade consideradas proativas no conselho levaram juntas
um total de 124 demandas, ou seja, uma média de 3,6 por entidades. As que mais
levaram demandas foram as trés Unicas representantes de profissionais: ABBTur, com

dez; Fenagtur, com nove; e Contratuh, com oito.

4.2 Rede do CNTur

Denominamos ator cada institui¢io do Poder Publico ou da sociedade — empresarial ou
profissional — que compée o conselho. Apds a identificagao das demandas, a associagio
entre os atores que discutiram cada uma delas leva a rede de relagées cujos nés sao os
atores e a participagao na discussao de uma demanda produz os vinculos que ligam
um ator a outro. A organiza¢io mostra os atores que agem de forma propositiva com
mais frequéncia, e a visualiza¢ao da rede mostra quais sao os atores centrais. O soffware
Ucinet foi utilizado para elaboracio e visualizagao grifica da rede social e também para
andlise dos dados, inclusive a aferi¢ao das medidas dos graus de centralidade dos atores

na rede (Borgatti, Everett e Freeman, 2002).

A rede é composta por todos os atores institucionais que compdem a lista mais
atual de conselheiros do CNTur, datada de novembro de 2015 — 39 da sociedade e
trinta do governo. Somam-se aos atores citados os que tém registros de manifestacio
nas atas do conselho no periodo de 2003 a 2016 e que ndo estavam na lista atual, ou
seja, atores que ja participaram de reunioes ordindrias do conselho em algum momento,
como conselheiros ou convidados. Sao duas associacoes, duas federagoes, um instituto,

um sindicato e um ator do Poder Publico — a Secretaria de Turismo do Distrito Federal.

Estabelecida pela interagao observada nas atas, a rede do CNTur possui um
total de 75 atores politicos. Desse total, quarenta sao proativos, ou seja, levaram
propostas préprias as reunides do conselho, e dezenove somente reagiram a propostas
de outros atores, nao levando demandas préprias. Dessas, 34 sao da sociedade, ou seja,

empresariais ou profissionais, seis entidades do Poder Publico foram proativas ao levar
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demandas ao conselho e dezessete nao interagiram durante o periodo estudado. A rede

do CNTur dividida entre sociedade (em verde) e poder publico (em vermelho) pode

ser visualizada na figura 2.

FIGURA 2
Rede de relacoes do CNTur dividida entre sociedade e poder publico
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Elaboracdo dos autores.

Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢des técnicas dos originais (nota do Editorial).

A centralidade da rede trata dos atores individuais e sua posi¢ao na estrutura.

Quando um ator estd no centro da rede, sua localizagio permite acessar e difundir
informag¢des com mais facilidade em relagio aos outros (Nooy, Mrvar e Batagel,
2005; Veldzquez e Norman, 2005). A centralidade serd medida a partir de trés itens:
grau de centralidade, intermediacao e autovetor. Observa-se, na tabela 2, as entidades
centrais de acordo com grau de centralidade, intermediagao e autovetor, os atores

mais centrais na rede do CNTur.
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TABELA 2

Entidades centrais de acordo com grau de centralidade, intermediacao e autovetor
Entidade Grau de centralidade Intermediacéo Autovetor
MTur 74.324 23.892 45.180
Indicpresi 52.703 4.432 40.449
Sindepat 40,541 2655 32133
Contratuh 39.189 1598 34,027
FOHB 35.135 1263 30,641
Abav 33.784 1329 28.302
Fornatur 32.432 2.065 27.135
Abrar] 33.784 1171 29.198
ABR 31.081 1491 26,022
FBHA 29.730 0813 26.184
FNHRBS 29.730 1227 25.285
Abrasel 28.378 0.544 26.119
FBCRVB 27.027 0.771 22.987
Senac 27.027 1491 24,617
ABBTUr 25.676 1461 22.267
ABIH 24.324 0.575 21.660

Elaboracdo dos autores.

Pela visualizacio, pode-se perceber a alta centralidade do M Tur e dos indicados da
Presidéncia da Republica. O MTur adotou como padrio responder as proposi¢des dos
conselheiros na reuniao seguinte, por isso, em quase todas as propostas havia registro
de debate originado pelo 6rgao. O grau de centralidade indica o quanto um ator estd
ligado a outros de forma direta (Nooy, Mrvar e Batagel, 2005; Velizquez ¢ Norman,
2005), assim, a rede de relacionamentos do CNTur apresenta fortes caracteristicas
egocéntricas, conceito abordado por Freeman (1982), que diz que uma rede egocéntrica
¢ construida em torno de um ator, chamado ego, e compoe-se de atores diretamente

relacionados a ele, que sdo aqueles que tem maior influéncia para o ator central.

E possivel identificar quatro grupos principais de organizagoes da sociedade
entre os que sdo ativos no conselho. Os grupos, quanto a centralidade e proatividade
no conselho, e a distribui¢io, de acordo com centralidade e quantidade de demandas

propostas, podem ser observados na figura 3.
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FIGURA 3
Relacdo entre centralidade (Ce) e nimero de demandas (Qd) no CNTur
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Elaboracao dos autores.

O grupo 1 é composto por organizacoes de maior grau de centralidade e pouco
propositivo, ou seja, levaram menos demandas ao conselho. O grupo 2 é formado
por organizagbes também centrais e que levaram demandas com maior frequéncia.
O grupo 3 ¢ das entidades que nao sao centrais e pouco propositivas, mas possuem
registros de participagdo tanto na proposi¢io quanto no debate. O grupo 4 ¢ de atores
pouco centrais, mas propositivos. Assim, foram entrevistadas o FOHB, do grupo 1; a
Contratuh, do grupo 2; a Abrasel, do grupo 3; e a ABBTur, do grupo 4.

4.3 Atuacao politica no conselho

Trés demandas foram observadas nas atas e verificadas nas entrevistas como principais
para as quatro entidades selecionadas: 7) regulamentacio de bingos, para a Contratuh;
ii) regionalizagio do turismo, para a ABBTur; e 7ii) regulamentagao do trabalho
intermitente, para Abrasel e FOHB.

A organizacio que pertence ao grupo 2 — Contratuh —, das entidades situadas
entre as que levaram maior quantidade de demandas ao conselho e maior grau de
centralidade, situa a regulamentagao de bingos e cassinos no Brasil como uma das
principais demandas. O tema foi apresentado nas reunides do CNTur em 2004, e

consta em ata de reunido realizada em 2009. Em entrevista, o representante da entidade

23




Rio de Janeiro, dezembro de 2017

confirmou o esfor¢o que tem sido feito para encaminhar essa pauta, e a proposta de

didlogo que houve no conselho também foi fomentada em outros espacos politicos.

A regionalizacio do turismo — estreitamente relacionada como o Programa Nacional
de Municipalizacao do Turismo e, por lei, um dos objetivos do Sistema Nacional de
Turismo; sendo um principio constitucional, seguido pela Politica Nacional de Turismo —

¢ uma das principais bandeiras da entidade do grupo 4 (Brasil, 2008).

O trabalho intermitente — cuja regulamentagio é defendida por Abrasel e
FOHB —, ¢ definido por uma de suas propostas de lei como “aquele em que a prestagao
de servigos serd descontinua, podendo compreender periodos determinados em dia
ou hora, e alternar prestagio de servicos e folgas, independentemente do tipo de
atividade do empregado ou empregador”.? As principais justificativas para regularizar
o trabalho intermitente é a existéncia de atividades econémicas que necessitam de
determinados funciondrios somente em dias e hordrios especificos e varidveis. Além
disso, considera-se a possibilidade de pessoas optarem por trabalhar por periodos

menores do dia ou da semana.

Compreender a atuagio politica dentro e fora do campo ou nos diversos
campos pelos quais é necessdrio transitar para dar encaminhamento a uma demanda
envolve conhecimento acerca da representatividade do ator politico, atores envolvidos,
negociagio de compromissos, agbes posteriores, propensio a refor¢ar ou contestar
regras. A andlise das entrevistas a partir dessas categorias revela algumas diferengas

entre as demandas.

No que se refere a representatividade, a regulamentagao de bingos ¢ defendida
por uma entidade que representa vdrios segmentos, com Mmenos preocupagio em
declarar o potencial de beneficio coletivo para a populagao. Os entrevistados, em geral,
atuam ou jd atuaram como presidentes das institui¢oes escolhidas e se colocam como
representantes do seu segmento. A base de apoio ou os representados pela Contratuh
sdo, segundo a entidade, todos os profissionais contratados como empregados e que

prestam servicos no turismo e hotelaria.

2. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=543121>.
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Os empresdrios sdo mais corporativistas do que nés, pois nio separamos gargom, camareira,
cozinheiro; eles separam, tem duas associagdes de bares e restaurante, transporte, transporte aéreo,
transporte dos bondinhos. Eles vio se proliferando, se apresentando, as da terceira idade, turismo
rural, que dizer, tudo isso é desdobramento de uma institui¢do que seria a CNC. Entao o érgio
principal é a CNC — nés nio fazemos assim (...). Estou representando todos eles do lado oposto,
mas isso sempre vai ser assim. O poder econdmico é mais representativo, mais pulverizado. Sao
quatrocentos sindicatos representados por nds. Representatividade temos, quando havia cAmaras

temdticas, tinhamos representacio em todas elas (Entrevista 1).

A entidade que defende a regionaliza¢do do turismo representa um segmento
profissional: o dos turismélogos e profissionais do turismo. Existem trés entidades do
segmento profissional que representam somente uma categoria: ) as representagoes
de turismélogos, ABBTur; i7) de guias de turismo, Fenagtur; e 7ii) jornalistas de

turismo, Abrajet.

O nosso conselho ¢ muito empresarial porque s6 havia de representagao profissional a ABBTur
e os guias de turismo, j& hd muitos anos. Nio temos representagdes do agente de viagem como
pessoa fisica, hoteleiro, a ponto de no periodo do nosso reconhecimento profissional pelo MTur
foi que 0 nome passasse de associagio brasileira de bacharéis em turismo para Associagio Brasileira
de Turismélogos e Profissionais do Turismo, de modo que pudéssemos abarcar profissionais nao
egressos da academia, mas também do mercado. entdo hoje nds temos como afiliados agentes

hoteleiros, jornalistas etc. (Entrevista 2).

A regulamentagio do trabalho intermitente foi defendida por duas entidades,
e uma delas representa mais de um segmento. O FOHB, que representa somente as
redes de hotelaria, ressaltou a quantidade de entidades que compdem o conselho e

representam o Setor.

As demandas nunca eram exclusivas da entidade, mas sim para atender ao segmento o setor

hoteleiro nacional e do consumidor, seja ele nacional ou internacional (Entrevista 3).

O conselho precisa ser grande porque o setor ¢ muito atomizado e grande. Por exemplo, hoje,
os agentes sdo divididos entre os operadores e as agéncias de viagem, porque o mercado precisa
disso. Assim, como a malha de hospedagem, hoje ela estd dividida em intimeras entidades que

mexem com hospedagem hoteleira e nao hoteleira (Entrevista 3).

Quantos aos atores envolvidos, existe uma diversidade de atores institucionais

e individuais envolvidos nas demandas estudadas, em especial as duas que requerem
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aprovacio de norma especifica — regulamentagdes de bingos de cassinos e trabalho

intermitente. No caso da regulamenta(;éo de bingos, destacam-se atores contrarios fora

do Conselho.

Tem muita gente contra essa demanda pela regularizagio dos bingos no Congresso (...) Tem

alguns principios colocados, a igreja tem se posicionado contrdria, os evangélicos (Entrevista 1).

A demanda pela regularizagao dos bingos e cassinos no Brasil, por exemplo, de
iniciativa da Contratuh, ¢ do interesse de varios membros do Poder Legislativo desde
o inicio de sua apresentagio no conselho, prossegue na agenda atual e possui atores
contrdrios no interior e fora do conselho. Na regionaliza¢io do turismo, hd destaque

para a falta de apoio de atores internos.

Trabalhamos para que a regionaliza¢io se mantivesse como programa estruturante da Politica
Nacional do Turismo, esse foi 0 nosso papel no conselho. Era fazer a intermediacio, que a
regionalizagio fosse conhecida pelo empresariado que s6 quer marketing e promogao. Surgiu o
Plano Brasil, o Plano Cores, a campanha de terceira idade, dos jovens, era o que eles queriam.
Mas os caras nao olham o que acontece com essas localidades que recebem esses fluxos, eles focam

nas capitais (Entrevista 2).

O pleito por regulamentagao do trabalho intermitente possui atores dentro do

CNTur que sao contrérios e atores politicos externos ao conselho que defendem.

O trabalho intermitente é um pleito importante e antigo da Abrasel, o caminho apresentado
inicialmente foi no conselho, mas nunca o MTur trabalhou o assunto de verdade. Estamos
avangando muito bem agora, com urgéncia na Cimara. Ontem, o ministro da Casa Civil estava
aqui, ja levou para o presidente da Republica, estava agora falando com o deputado, pode ser até

chance de medida proviséria (Entrevista 4).

Outra categoria de andlise para a atuagao politica no campo é a negociagio
de compromissos, que pode ser observada, por exemplo, ao verificar a existéncia de
conversas individuais ou em grupo para tratar das demandas que serdo levadas ao
conselho (Bourdieu, 1989). Assim, foram investigadas as formas de negociagio de
compromissos utilizadas pelas entidades entrevistadas, tendo como foco as demandas
consideradas por elas como prioritdrias e considerando também outros aspectos citados
pelo entrevistado. A estratégia para negociagio de compromissos na regulamentagao de

bingos acontece por meio da busca de legitimagao dentro e fora do conselho.
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Esse conselho faz mais de ano que nio é chamado para discutir nada. Eles trazem as coisas prontas
e vao tocando. Quando tinha as cAmaras, aprovdvamos, discutiamos, inclusive éramos os primeiros
a fazer a fala no conselho, cada representante de cAmara temdtica. (...) Hoje, o MTur se fechou
para todo mundo. Para vocé ter uma ideia, eu tenho trés pedidos de audiéncia com o ministro,
do periodo anterior. Em nenhuma oportunidade nos recebeu, agora que ele reassumiu ji fiz
outro pedido, e daqui a alguns dias vou pedir novamente, nio temos contato mais com os

conselheiros. No passado, tinha um contato permanente e tinha grupos de trabalho (Entrevista 1).

O conselho ¢ valorizado pelas entidades empresariais, que o consideram um
canal institucional de didlogo com instituigoes dos poderes Executivo e Legislativo. No
entanto, apontam que o funcionamento do conselho depende muito da importincia
que o Ministro do Turismo d4 a ele. Segundo os conselheiros entrevistados, o conselho
estava com atividades paralisadas a época, sem reunies ordindrias e sem funcionamento
das comissdes temdticas. No caso da regionalizacio do turismo, a entidade age

internamente na defesa de sua demanda para obter apoio dos conselheiros.

As cAmaras temdticas sio separadas por campo, nds estamos na de qualificagdo profissional, mas
como a regionalizagio veio da municipalizagio, coordendvamos a cAmara de regionalizacio.
O pessoal técnico do ministério ¢ a gente fazendo isto 14 de fora. A cAmara temdtica de
regionalizagio ¢é central e a regionalizacio ¢ vista como central no ministério, tudo funciona a

partir do que no territério nacional for vislumbrado pela regionalizacio (Entrevista 2).

A negociagao de compromissos envolve todos os atores que possam ter alguma
influéncia sobre a demanda, como centrais sindicais e Ministério do Trabalho, no caso
da regularizagao do trabalho intermitente. As entrevistas também apontam a valorizagao
das oportunidades que se abrem a partir do contato com outros atores, proporcionado
pela presenga no conselho. Na regulamenta¢io do trabalho intermitente, as formas de

negocia¢io de compromissos incluem articulagao interna e externa ao conselho.

Em algumas situagdes, quando havia demandas comuns, como, por exemplo, federagio dos
hotéis, ABIH, FOHB, ABR tinham uma demanda tnica, a gente compunha para ganhar vinte
minutos, vocé tinha que pegar o tempo de outros, isso funcionou, levar a demanda na expectativa
de um retorno. [...] Uma coisa é eu ir sozinho e falar com o deputado ou senador, outra coisa ¢ o
Ministro do Turismo, com um grupo de empresdrios, ir até o Congresso e explicar as demandas
para a comissio de desporto da CAmara e a comissdo de turismo do Senado, entio fomos vérias

vezes a audiéncias publicas, tem que ter um esforco muito grande (Entrevista 3).
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Identificar as agdes posteriores & proposicao da demanda no conselho inclui
verificar agoes realizadas apds apresentagio desta na reunido. Significa observar se a
Secretaria Executiva, que é a estrutura administrativa do conselho, junto com o
ministro, articulou ou executou alguma a¢ao para atender a demanda apresentada. Isso
pode ser feito internamente, junto as demais secretarias do ministério, ou junto a outras

instancias governamentais e nao governamentais.

Agoes posteriores a apresentacio, no caso da regulamentacio de bingos, ficaram
por conta da entidade que a defende. O conselho nio formou consenso, pois hd
polémica em torno do tema. A atuagdo da entidade no jogo politico envolve defesa da
demanda no conselho, o que a Contratuh avalia que foi uma agio inicial, mas trouxe o
beneficio da legitimagio. Para essa entidade, na época em que o CNTur funcionava, era

importante levar demandas para discutir e defender junto aos conselheiros.

Na época que o conselho funcionava, sim, fazia diferenca levar a questao para o conselho; agora
nio, que a gente nio se retine hd tempos (...) quando levamos, tivemos o apoio institucional — s6
de vocé nio apanhar, ji estd ganhando. (...) Fazemos politica 24 horas, logo, fazemos politica no
conselho também, mas nio somos braco politico de ninguém (...) Discutimos nas audiéncias
publicas e com parlamentares individualmente, com todos eles, nas audiéncias foram colocados

nossos posicionamentos, em todas elas nds participamos (Entrevista 1).

A regionalizac¢io do turismo no Brasil jd ¢ uma politicado M Tur e houve articulagoes
no interior do conselho por parte da entidade entrevistada para fortalecé-la. Quanto ao
trabalho intermitente, as agdes posteriores a apresenta¢io da demanda continuaram a ser

feitas pelas entidades, até porque essa demanda possui oposi¢io no interior do conselho.

A entidade tinha que fazer o seu périplo junto aos outros 6rgios do governo para correr atrds
daquela demanda, conselho ndo é um lugar de deliberacio, ele deveria ser — levar uma demanda,
ter uma discussdo e um retorno. O conselho serviu para aproximar algumas pessoas, mas nio era
um local de onde sairia uma decisdo para o setor, era o inicio de uma demanda, depois cada um
iria correr atrds de seus interesses. (...) Entdo, essas demandas foram colocadas, o retorno que a
gente conseguiu nio foi no conselho, fomos ao Ministério da Fazenda, fomos ao Ministério do

Planejamento e a0 Ministro do Turismo para tentar buscar a questao da desonera¢io (Entrevista 3).

Por fim, a posi¢do da demanda proposta no conselho frente as normas que

estdo previamente estabelecidas indica a propensao a reforcar ou a contestar regras.
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O primeiro exemplo de propensao a contestar regras preestabelecidas é a pauta da
regularizagao de bingos e cassinos, cujos defensores utilizam exemplos de outros paises

para justificar a defesa.

Na Argentina, conseguiram administrar essa questdo dando um percentual a questoes sociais,
ai quebraram o paradigma de que s6 traz desgraca. O dinheiro das verbas serd passado para a

previdéncia social, sadde, essas sio nossas pretensoes (Entrevista 1).

A demanda por regularizagio do trabalho intermitente pode ser considerada
como contestagio de regras formalmente estabelecidas e ao mesmo tempo refor¢o
de atividades que acontecem na prdatica. Assim, visa normatizar rela¢oes de trabalho
que sio hd muito tempo praticadas, ou seja, tornar formal algo que jd acontece,
o que pode ajudar a garantir direitos e potencializar as atividades econémicas do
setor. Dessa forma, a regulamentagio de bingos e do trabalho intermitente sao

demandas que tém forte propensdo a contestar regras.

Quanto a regionalizagdo do turismo, o desafio é implementar regras ji aprovadas.
No sentido de fazer funcionar um projeto no territério extenso do Brasil, a entidade
propoe que o Sistema Nacional de Turismo pense estratégias para colocar em agao as

medidas necessdrias para o éxito da regionalizagao.

Surgiu a ideia dos destinos indutores: a regionalizagio vem para ampliar ¢ desenvolver a
municipalizagio, ela fez um primeiro mapa que nao era um mapa real, era um primeiro momento
e af o turismo teve uma série de programas que favorecem o local, os municipios, as emendas

parlamentares (Entrevista 2).

A regionalizagao do turismo no Brasil tem o sentido de reforcar regras, o que
requer uma for¢a diferente do empenho de aprovar uma legislacio, embora ambas
requeiram trabalho de articula¢o. O quadro 2 sintetiza as possibilidades identificadas
para as categorias de andlise. A partir das entrevistas, essas possibilidades serao reunidas
as caracteristicas de centralidade e, em seguida, ao encaminhamento observado

para as demandas.
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QUADRO 2
Possibilidades identificadas para as categorias de analise da atuacao politica no campo

Categoria Forma de observacdo da categoria Atuacdo politica das entidades

Representa uma Unica entidade

1 - Representatividade 0O que a entidade declara representar Representa segmento especifico

Representa parcela da populacdo

Internos contrarios

Internos favoraveis

Atores que se destacam em proposico e

2 - Atores .
encaminhamento da demanda

Externos contrarios

Externos favoraveis

Externos potencialmente favoraveis

CNTur como articulador

Cada entidade como articuladora

3 - Negociacdo de compromissos Formas mais comuns observadas Audiéncia diretamente com ministro

Atuacdo em camaras tematicas

Cooperagao planejada

Acdo do MTur

4 - AcBes posteriores Como é encaminhada Acdo de membro governamental do conselho

Acdo da entidade da sociedade

Reforcar regras estabelecidas

5 - Propenséo Natureza da demanda

Contestar regras estabelecidas

Elaboracao dos autores.

A categoria representatividade foi observada por meio da declaragio sobre o que a
entidade diz representar: uma tnica entidade, um segmento especifico ou uma parcela
mais ampla da populagio. As respostas encontradas para a categoria atores foram
obtidas ao questionar-se sobre o destaque durante a proposi¢ao e os encaminhamentos
da demanda, e percebeu-se que, a depender da demanda, foram destacados atores
internos favordveis ou contrdrios, atores externos também favordveis ou contrdrios e

atores externos potencialmente favordveis.

Quanto as formas de negocia¢io de compromissos, foram indicadas expectativas
para a atuagao do préprio CNTur como articulador. As entidades também se colocam
como principais na articulagao dentro e fora do conselho e indicam as possibilidades
de realizar audiéncias diretamente com o ministro, sem necessariamente passar pelo
conselho, atuar em cAmaras temdticas ¢ montar estratégias de cooperacio entre

entidades que possuem interesses em comum.
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A categoria de acoes posteriores foi observada a partir do sujeito apontado como
responsédvel por seu encaminhamento, que nos casos estudados sio MTur e algum
membro governamental do conselho ou entidade da sociedade que ocupa cadeira no
conselho. As demandas em estudo apresentam propensao a reforgar ou a contestar

regras preestabelecidas.

As trés demandas apresentadas estdo em andamento, assim, foi considerado
satisfatorio o encaminhamento daquelas que atendiam aos requisitos seguintes: ocupam
espacos na agenda atual do setor, possuem nitida a evolucio ao longo do tempo e
possibilidade de ganho a médio prazo. Assim, a partir das informagoes obtidas por
meio da andlise de redes quanto a centralidade, da avaliagao da atuagao politica do
conselho como campo politico e dos encaminhamentos observados para cada demanda

estudada, foram formuladas proposicoes.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A anilise de redes indica o quanto as entidades sio centrais e propositivas.
As categorias obtidas pelo estudo de campos — representatividade, atores,
negociagdo de compromissos, agdes posteriores e propensio a refor¢ar ou contestar
regras — tiveram por finalidade entender a atua¢io no campo politico do CNTur,
e o resultado da demanda foi avaliado a partir da evolu¢io e encaminhamento no
momento da pesquisa, posto que sao demandas em andamento, nao concluidas.
O quadro 3 expde as proposi¢oes que podem se formar a partir das respostas

encontradas nas entrevistas, considerando cada demanda analisada.

Assim, as demandas por regulamentagio de bingos e cassinos e do trabalho
intermitente, consideradas como de resultado satisfatério, foram defendidas por
entidades centrais na rede. A regionalizacdo do turismo, de encaminhamento nio
satisfatério, foi apontada por uma entidade menos central na rede. Nio foi observada
relagio entre o fato de a entidade ser considerada propositiva e o resultado do
encaminhamento da demanda, pois hd entidades propositivas tanto na que considerada

satisfatria quanto na que nao o foi.
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QUADRO 3
Proposicoes a partir das demandas observadas
Demandas analisadas
Categorias de andlise
Bingos e cassinos Regionalizacdo Trabalho intermitente
Entidade central Sim Néo Sim e ndo
Redes
Entidade propositiva Sim Sim Néo
Entidade representa mais de um segmento (representatividade) Sim Néo Sim
Destacam-se atores internos favoraveis (atores envolvidos) Sim Sim Sim
Destacam-se atores externos contrarios (atores envolvidos) Sim N&o Sim
Campos
Entidade atuou em cdmaras tematicas (negociacdo de compromissos) Sim Sim Sim
Houve encaminhamentos do conselho (acdes posteriores) Néo Sim Néo
Propenséo a contestar regras (propensao a contestar ou reforcar regras) Sim Nao Sim
Resultado | Satisfatorio Sim Néo Sim

Elaboracdo dos autores.

Outros fatores que estio presentes nas demandas de encaminhamento
satisfatério sao defesa por entidade que representa mais de um segmento, destaque para
atores externos contrdrios, auséncia de encaminhamento do conselho e propensao a
contestar regras. A auséncia de encaminhamento pelo conselho provavelmente é uma
realidade para as demandas apontadas devido & polémica dos temas e consequente
auséncia de consenso interno no CNTur. A ligacdo da propensio a contestar regras
a0 encaminhamento satisfatério pode se justificar pelo fato de que agentes contrérios
fazem com que os defensores precisem tracar estratégias mais fortes, o que acaba

fortalecendo a demanda.

Os dados descritos nos resultados das entrevistas quanto as quatro categorias
(representatividade, atores e propensio quanto as regras e negociagao de compromissos)
mostram que hd caracteristicas que favorecem o encaminhamento de demandas da
sociedade: quando a entidade proponente representa mais de um segmento, hd
destaque para atores contrdrios, tendéncia a contestar regras preestabelecidas e negociar
compromissos no interior e fora do campo. Para as outras categorias, nio foi observada

diferenca entre as demandas de encaminhamento satisfatdrio e nio satisfatério.

Todas as entidades indicaram destaque para a existéncia de atores internos
favoraveis as respectivas demandas e atuacio nas ciAmaras temdticas, assim, essas
caracteristicas a principio nao influenciaram os casos estudados, mas foram apontados

pelos entrevistadas como fundamentais para a atuagio no conselho.
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Foram observadas diferencas quanto a abrangéncia das demandas. A regionalizagio
do turismo parece mais abrangente que as outras e tem cardter estruturante, enquanto a
dos bingos e do trabalho intermitente tém um foco de atuagao especifico — a aprovagao
da norma legal. Essas duas primeiras requerem a aprovagao de lei no Congresso Nacional
e aquela requer a implementagiao de um principio jd normatizado, o que inclui um

conjunto de medidas a serem executadas por ministério, estados e municipios.

A andlise da influéncia dos representantes da sociedade no encaminhamento de
demandas por politicas publicas, vista a partir do modelo proposto, ou seja, olhando para
o campo politico e para a rede de relagdes, mostrou que trés caracteristicas favorecem o
seguimento: diversidade de atores demandantes, atores externos contrdrios e propensao
dademandaa contestar regras preestabelecidas. A defesa em espagos internos ao conselho
também favorece o encaminhamento de demandas, no entanto, o encaminhamento do

préprio conselho nao necessariamente auxilia no atendimento dessa.

Olhar para espagos de interagio entre Estado e sociedade utilizando a andlise
de redes e de campos traz uma perspectiva abrangente a investigagao sobre espacos de
participagdo e seu impacto em politicas mostra, respectivamente, a estrutura relacional
e o elemento prético dessas relagdes. No CNTur, a sociedade nao dialoga em bloco com
o governo; embora seja um espaco valorizado por ela, nao é o espaco central de atuagio
das entidades. Assim, a funcionalidade do conselho nio pode ser mensurada somente

a0 observar se as demandas levadas ao conselho foram ou nio encaminhadas.

As demandas ainda nio tiveram um desfecho que permita afirmar seu sucesso,
e as conclusoes citadas limitam-se ao CNTur e as demandas investigadas, o que
consistem em restrigoes ao trabalho. Elas podem ser desenvolvidas com a andlise de
mais casos e a realizagao de pesquisas quantitativas em outros colegiados, utilizando
as categorias encontradas neste estudo. A constru¢ao de estruturas em rede e posterior
aprofundamento com base em métodos como os obtidos pela nogao de campos pode
ser util para aperfeicoar a gestao de grupos em geral e, em especial, no conhecimento
acerca de como acontece e como pode ser desenvolvida a relagio entre Estado e

sociedade nas democracias.
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Texto para
Discussao

Anélise da Rede de Relacdes e sua Influéncia nas Politicas Publicas de Turismo

APENDICE

QUADRO A.1
Quantidade de demandas propostas pelas entidades do CNTur (2003-2015)
Sociedade
Nimero Entidade Quantidade
1 Associacdo Brasileira de Turismologos e Profissionais de Turismo (ABBTur) 10
2 Federacdo Nacional dos Guias de Turismo (Fenagtur) 9
3 Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Turismo e Hospitalidade (Contratuh) 8
4 Associacdo Brasileira de Agéncias de Viagem (Abav) 7
5 Associacdo Brasileira de Revistas e Jornais (Abrarj) 7
6 Associacdo Brasileira de Jornalistas de Turismo (Abrajet) 6
7 Associacdo Brasileira das Operadoras de Turismo (Braztoa) 6
8 Federacdo Nacional de Hotéis, Restaurantes, Bares e Similares (FNHRBS) 5
9 Associacdo Brasileira de Cruzeiros Maritimos (Abremar) 5
10 Associacdo dos Parques de Diversdes do Brasil (Adibra) 5
" Unido Brasileira dos Promotores de Feiras (Ubrafe) 5
12 Associacdo Brasileira da Industria de Hotéis (ABIH) 4
13 Associacdo Brasileira de Campismo (Abracamping) 4
14 Associacdo Brasileira de Bares e Restaurantes (Abrasel) 4
15 Sistema Integrado de Parques e Atraces Turisticas (Sindepat) 4
16 Associacdo Brasileira de Clubes da Melhor Idade (ABCMI) 3
17 Associacdo Brasileira de Conventions e Visitors Bureau (CBC&VB) 3
18 Federacdo Brasileira de Hospedagem e Alimentacdo (FBHA) 3
19 Sindicato Nacional das Empresas Aerovidrias (SNEA) 3
20 Associacdo Brasileira de Resorts (ABR) 2
21 Associacdo Brasileira das Empresas de Ecoturismo e Turismo de Aventura (Abeta) 2
22 Associacdo de Marketing Promocional (Ampro) 2
23 Associacdo Nacional dos Transportadores de Turismo e Fretamento (ANTTur) 2
24 Associacdo Nacional dos Secretarios e Dirigentes de Turismo (Anseditur) 2
25 Associacdo Nacional de Transportadores de Turismo e Fretamento (ANTTUR ) 2
26 Confederacao Nacional dos Municipios (CNM) 2
27 Forum de Operadores Hoteleiros do Brasil (FOHB) 2
28 Associacdo Brasileira das Locadoras de Automéveis (Abla) 1
29 Associacdo Brasileira das Empresas de Eventos (Abeoc) 1
30 Associacdo Brasileira de Centros de Convencdes e Feiras (Abraccef) 1
31 Associacdo Brasileira de Turismo Social (Abrastur) 1
32 Associacdo Brasileira de Turismo Rural (Abraturr) 1
33 Associacdo Brasileira de Turismo Receptivo Internacional (Bito) 1
34 Federacdo Brasileira de Albergues da Juventude (FBAJ) 1
Total 124
(Continua)
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(Continuacéo)

Poder publico

Nimero Entidade Quantidade
1 Ministério do Turismo (MTur) 37
2 Indicacdo da Presidéncia da Republica 18
3 Forum Nacional dos Secretarios e Dirigentes Estaduais de Turismo (Fornatur) 10
4 Instituto Brasileiro do Turismo (Embratur) 2
5 Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) 2
6 Agéncia Nacional de Aviacao Civil (Anac) 1
Total 70

Elaboracao dos autores.
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