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RESUMO

O turismo, fenbmeno social caracterizado por atividades realizadas por
individuos durante viagens e estadias em locais diferentes do seu entorno habitual,
por um periodo determinado, tem nas politicas publicas as principais acbdes para o
desenvolvimento do setor. Entre as regulamentagbes do turismo, esta o principal
marco legal do setor, a Lei Geral do Turismo, Lei n® 11.771/2008, a qual conceitua
turismo, dispde sobre a Politica Nacional de Turismo, o Plano Nacional de Turismo,
o Sistema Nacional de Turismo, o Fundo Geral de Turismo e regula as atividades
dos prestadores de servicos turisticos. A Lei Geral esta sendo reformulada por meio
de propostas que tramitam no Poder Legislativo e que sdo permeadas por relagdes
de poder entre sujeitos envolvidos com as alteragdes. Assim, o presente estudo
analisa as relagbes de poder entre os sujeitos, no ambito dos processos politicos e
legislativos, para a alteracdo da Lei Geral do Turismo. Os objetivos especificos séo:
Identificar os sujeitos envolvidos com as modificagbes na Lei Geral do Turismo;
Identificar e compreender os interesses e a capacidade de realizagado dos interesses
dos sujeitos envolvidos com as modificagdes na Lei Geral do Turismo; Analisar as
relacbes de poder estabelecidas e que influenciam as alteracbes na Lei Geral do
Turismo e, por conseguinte, as politicas publicas de turismo. Por meio da
abordagem qualitativa, a pesquisa documental € elencada como técnica de coleta de
dados. Assim, o recorte temporal dos documentos € de 2011 a 2019 e foram
analisados os conteudos da Lei Geral do Turismo, dos Projetos de Lei que objetivam
alterar esta norma, bem como dos documentos anexos aos projetos de lei, como
minutas e justificativas. Além desses, foram também analisados os conteudos de
atas de reunides do Conselho Nacional de Turismo e de notas de comunicacao de
organizagdes do turismo. Como resultados, foram identificados como diretamente
envolvidos com as alteracbes os membros do Poder Legislativo, o Ministério do
Turismo, os membros do Conselho Nacional de Turismo e estdo indiretamente
envolvidos a categoria artistica e o Airbnb. Os interesses dos diferentes sujeitos
envolvidos com as mudancgas na Lei Geral sdo amplamente divulgados, tanto em
suas notas de comunicagdo quanto em suas falas nas reunides do Conselho
Nacional de Turismo. A capacidade de esses sujeitos realizarem tais interesses esta
vinculada as articulagcdes politicas e a capacidade de representagcéo dos sujeitos,
bem como a superioridade que alguns demonstram ter em relagcdo a outros para a
realizacao de seus interesses. As relagoes de poder foram analisadas considerando
categorias e elementos constituintes do exercicio de poder, fundamentados na
Economia Politica do Poder. O estudo das relagdes de poder que permeiam as
alteragdes na Lei Geral do Turismo permitiu constatar que a categoria com
importante capacidade de realizar interesses € a dos empresarios. Em parte, isso se
da porque eles tém acesso as principais estruturas da sociedade. Os interesses dos
empresarios de turismo, ainda que encontrem alguma resisténcia, sdo os que mais
tém sido levados em conta para alterar a Lei Geral do Turismo e para influenciar a
formulagao de politicas publicas de turismo, ja que os empresarios estdo em maior
numero no Conselho Nacional de Turismo e interagem com sujeitos politicos, como
Deputados e Senadores, e sujeitos do alto escalao do Executivo, como o Ministro do
Turismo e Secretarios.

Palavras-chave: Poder. Politicas Publicas. Turismo.



ABSTRACT

Tourism, as a social phenomenon characterized by activities carried out by
individuals during trips that happen, for a determined period, in places that differ from
their usual surroundings, has in public policies, its main actions for its development.
Among tourism regulations, the main legal framework of the area, the Tourism
General Law, Law n. 11.771/2008, which conceptualizes tourism, addresses the
National Politics for Tourism, the National Plan for Tourism, the National System of
Tourism, the General Fund for Tourism and regulates activities of tourism service
providers. The General Law is being reformulated by propositions in the Legislative,
and these propositions are permeated by power relations between the subjects
involved with these alterations. Therefore, this study analyses power relations
between these subjects, within politics and legislative processes, towards the
alteration of the Tourism General Law. The specific objectives are to identify the
subjects involved with the alterations in the Tourism General Law; to identify and
understand their interests and the ability to carry out their interests; to analyze
established power relations that influence modifications in the Tourism General Law
and, consequently, in tourism public policies. Through the qualitative approach, the
data collection technique chosen for this study was the research based on
documents. The documents analyzed, from 2011 to 2019, were the Tourism General
Law, projects of laws that aim to modify the General Law, as well as documents
attached to these projects, like protocols and justifications. The content of the
National Tourism Council meetings reports and tourism organization communication
notes were also analyzed. As results, the directly involved with the alterations in the
Tourism General Law are members of Legislative, Ministry of Tourism, members of
the National Tourism Council and the indirectly involved are artists and the Airbnb.
The subject’s interests are publicized in the communication notes and in their
pronouncement in the National Tourism Council. The ability to carry out interests is
related with politics articulations, the capacity to represent the interests and
superiority of a few subjects. Power relations here analyzed were based on
categories and elements that constitute the exercise of power, grounded on the
Power Politics Economy theory. The power relations in the Tourism General Law
study enable to conclude that the tourism businessmen have the ability to carry out
interests, due to their access to the main structures in the society. The tourism
businessmen interests face some resistance, but have been taken into account to
formulate public policies, due to their interaction with members of Legislative, with the
Ministry of Tourism and with secretaries.

Key-words: Power. Public policies. Tourism.
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1 INTRODUGAO

A Lei Geral do Turismo, Lei n° 11.771/2008 (BRASIL, 2008a), € uma
importante norma juridica que consolida regras sobre a atividade turistica no Brasil.
Ela define competéncias para o planejamento, desenvolvimento e estimulo ao
turismo, define a Politica Nacional de Turismo e, portanto, regula e orienta as
politicas publicas de turismo a nivel nacional.

Vigente desde 2008, a Lei Geral passa por alteracbes nos ambitos politicos
e legislativos, as quais proporcionam o estudo das relagdes de poder entre os
sujeitos envolvidos com as modificagdes nesta norma.

A analise do poder nas alteracbes da Lei Geral do Turismo apresenta
significativa relevancia, pois suas alteragdes, propostas por meio dos Projetos de Lei
n° 641/2011 (BRASIL, 2011), n° 7.413/2017 (BRASIL, 2017a) e n° 2.724/2015
(BRASIL, 2015d) refletem as transformacgdes constantes nas forgcas que estado
envolvidas com o turismo brasileiro e, especialmente, com a acdo do Estado e com
as politicas publicas de turismo.

O turismo é um fenbmeno social caracterizado por atividades realizadas
pelos individuos durante viagens e estadias em locais diferentes do seu entorno
habitual, por um periodo determinado, e que tem a economia como parte essencial.
O fendbmeno € comumente relacionado ao desenvolvimento de municipios e de
regides, por proporcionar alternativas econémicas e melhoria da qualidade de vida
da populagéo local (ZAOUAL, 2008; BARTHOLO, SANSOLO, BURSZTYN, 2009,
SCOTOLO, PANOSSO NETTO, 2015). As acdes oriundas do setor publico sdo
conhecidas como politicas publicas que contemplam agdes para o desenvolvimento
do turismo.

Lasswell (1936) pontua que as decisdes e analises sobre politicas publicas
buscam responder as seguintes questdes: quem ganha o qué, por qué e que
diferenga faz. Essa perspectiva indica que as politicas publicas sao permeadas por
interesses e interagdes entre organizagbes e sujeitos. S&do diversas as
possibilidades de interagcdes que podem, por exemplo, ser expressas de forma
conflituosa ou baseadas na formagao de redes ou de coalizes. Argumenta-se aqui
que as interag¢des dos sujeitos no ambito das politicas publicas sao permeadas pelo

poder desses.
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Para Hall (2001), as politicas publicas de turismo sdo atividades especificas
responsaveis por formular diretrizes, planejamento, promogéo e controle em prol da
atividade turistica de um pais, estado, regiao ou municipio. Assim, as politicas de
turismo tém fundamental importdncia por nortearem o0s processos de
desenvolvimento do turismo e por serem respostas do setor publico aos efeitos
indesejados do setor (HALL, 2001).

Bucci (1997) assevera que as politicas publicas advém das opgdes dos
representantes do povo e, portanto, cabe ao Poder Legislativo organizar leis de
carater geral e abstrato para execucao do Poder Executivo. Dessa forma, as normas
juridicas orientam a ag&o do governo e, por conseguinte, deve haver congruéncia
entre as politicas publicas e as normas juridicas. Da mesma forma ocorre na area do
turismo, na qual as regulamentagdes também fazem parte da atuagcdo do setor
publico. Ja na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (BRASIL,
1988), é asseverado que cabe ao setor publico promové-lo e incentiva-lo como fator
de desenvolvimento social e econdémico.

O histérico das politicas publicas de turismo é recente no Brasil, se
comparado com as politicas de saude e de educagao. Segundo Candiotto e Bonetti
(2015), as primeiras regulamentagdes no ambito do turismo brasileiro surgiram no
final da década de 1930, com a finalidade de normatizar o setor de agéncias de
turismo. Entre eles, destaca-se o Decreto-Lei n° 406/1938, o qual regulou a entrada
de estrangeiros no Brasil e a venda de passagens aéreas, maritimas e terrestres.

Na década de 1930, setor privado do turismo também comegou a se
organizar. Algumas empresas de turismo passaram a formar redes para ordenar o
setor e para defender seus interesses. Uma delas é a Associacdo Brasileira da
Industria de Hotéis — ABIH, que surgiu em 1936, e € uma das associagbes com
maior destaque no setor de turismo até os dias de hoje (ASSOCIACAO
BRASILEIRA DA INDUSTRIA DE HOTEIS, 2019). A ABIH surgiu como resultado do
1° Congresso Nacional de Hotéis e, hoje em dia, a Associagao tem sede em Brasilia
e representa o setor hoteleiro junto aos principais 6rgaos publicos, dentre eles o
Ministério do Turismo — MTur, as Comissdes de Turismo da Camara dos Deputados
e o Conselho Nacional de Turismo — CNT (ASSOCIACAO BRASILEIRA DA
INDUSTRIA DE HOTEIS, 2019). A ABIH &, portanto, um sujeito envolvido com os

assuntos sobre o turismo desde o inicio das regulamentacdes da atividade.
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No final da década de 1930, € criada a Divisdao de Turismo, por meio do
Decreto-Lei n° 1.915/1939, cujo objetivo era superintender, organizar e fiscalizar os
servigos de turismo interno e externo. A Divisdo foi o primeiro organismo oficial de
turismo da administracdo publica federal e era subordinado a Presidéncia da
Republica, como parte do Departamento de Imprensa e Propaganda — DIP.

Posteriormente, o Decreto-Lei n° 2.440/1940, normatizou aspectos do
funcionamento e da atuagdo das empresas de viagens. Ao longo da década de
1940, o governo federal focou na regulamentagcéo da atuagao de diferentes sujeitos
privados envolvidos com o turismo, a fim de ordenar a atividade. De acordo com
Pimentel e Pimentel (2011), durante esse periodo fica nitida a centralidade do poder
executivo para a definicdo de um modelo de desenvolvimento econdmico focado no
eixo urbano-industrial e marcado por forte intervencionismo estatal. A politica de
turismo, nesse periodo, era pautada na expansao da base econdmica do pais,
voltada para o marketing externo e para o estimulo e controle da atividade
(PIMENTEL, PIMENTEL, 2011).

Em 1945 foi criado o Departamento Nacional de Informagdes e a Divisdo de
Turismo passou a integra-lo. Porém, com a proibicdo dos jogos de azar, fruto do
Decreto-Lei n° 9.215/1946, foi determinado o fechamento dos cassinos em
funcionamento no Brasil e, a partir desse periodo, a Divisdo de Turismo foi extinta.

Em 1945, surge a Confederagdo Nacional do Comércio de Bens, Servigos e
Turismo — CNC, reconhecida como principal representante do empresariado
comercial brasileiro (CONFEDERACAO NACIONAL DO COMERCIO DE BENS,
SERVICOS E TURISMO, 2019). A CNC surgiu a partir da | Conferéncia das Classes
Produtoras do Brasil e foi criada apds discussdes, sendo um dos destaques “a
necessidade de um 6rgédo que fosse o porta-voz oficial do comércio perante o
governo e a sociedade” (CONFEDERACAO NACIONAL DO COMERCIO DE BENS,
SERVICOS E TURISMO, 2019). Desde 1955, o turismo é tema tratado em
Conselhos especificos da CNC, os quais buscam unificar as iniciativas do
empresariado brasileiro em prol da atividade. Em 1958, a sede da CNC deixa de ser
no Rio de Janeiro e passa a ser em Brasilia, com o objetivo de tratar dos interesses
da entidade e acompanhar os tramites das acdes relevantes para o comércio
brasileiro, junto ao Congresso Nacional (CONFEDERACAO NACIONAL DO
COMERCIO DE BENS, SERVICOS E TURISMO, 2019). Atualmente, a CNC

participa das definicdes sobre as principais a¢gées do governo no setor de turismo.
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Em 1953, outro sujeito relevante para as politicas de turismo € criado. Nesse
ano, surge a Associacao Brasileira de Agéncias de Viagens — ABAV por forga da
iniciativa de representantes de quinze agéncias de viagens brasileiras
(ASSOCIACAO BRASILEIRA DE AGENCIAS DE VIAGENS, 2019). Com o objetivo
de ser porta-voz dos interesses das agéncias de viagens associadas, a ABAV
Nacional tem sua sede na cidade de Sdo Paulo e acompanha as definicdes sobre as
politicas publicas de turismo por integrar o CNT (ASSOCIACAO BRASILEIRA DE
AGENCIAS DE VIAGENS, 2019).

Apos a extingdo da Divisdo de Turismo, somente em 1958 o turismo
assumiu nova posigao na estrutura organizacional no Estado brasileiro. Por meio do
Decreto-Lei n° 44.865/1958, foi instituida a Comisséo Brasileira de Turismo -
Combratur, vinculada diretamente a Presidéncia da Republica. No periodo, as
politicas de turismo, para Pimentel e Pimentel (2011), trataram a atividade como a
“industria do século”, corroborando com o avango do processo de industrializagao no
pais e convergindo com valores urbano-industriais, o nacionalismo e o
desenvolvimentismo.

Posteriormente, por meio do Decreto-Lei n° 55/1966, foi criada a Empresa
Brasileira de Turismo — Embratur, o CNT, bem como definida a Politica Nacional de
Turismo (ORGANAUSKAS, 2014). A partir deste momento, o turismo passou a ser
uma das prioridades do Ministério da Industria e do Comércio, cujo ministro presidia
o CNT (SILVEIRA 1977).

O Decreto n°® 55 esteve vigente de 1966 a 1968 e integravam o CNT cinco
representantes do poder publico e trés do setor privado, dentre eles representante
dos agentes de viagens, das transportadoras e da industria hoteleira.
Posteriormente, a Lei n® 7.174/1983, aumentou a composicdo do CNT, que passou a
contar com nove representantes do poder publico e com quatro do setor privado;
dentre eles estavam representantes dos agentes de viagens, das transportadoras,
dos hoteleiros e a CNC (ORGANAUSKAS, 2014). Portanto, as agéncias de viagens,
a industria de hotéis, os transportadores e a CNC s&o sujeitos do setor privado que
estiveram presentes nas definigdes referentes as politicas publicas de turismo desde
0 inicio das atividades do CNT.

Apos esse periodo, somente na Lei n° 8.181/1991 o CNT reaparece nas
regulamentagdes brasileiras. Por meio desta lei, a Embratur passou a ser uma

autarquia denominada Instituto Brasileiro de Turismo, subordinada a Secretaria de
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Desenvolvimento Regional da Presidéncia da Republica. Nessa época, o CNT foi
extinto (ORGANAUSKAS, 2014).

Com o fim das atividades do CNT, somente no final do ano de 2002, por
meio do Decreto n° 4.402, o Conselho volta a existir assumindo atribuicées junto ao
Ministério de Estado do Esporte e Turismo (ORGANAUSKAS, 2014).

Em 2003, no primeiro ano de mandato do Presidente Luiz Inacio Lula da
Silva, o MTur foi criado, e a partir disso, novas politicas foram empreendidas em prol
do turismo e o setor passou a ter um érgéo central, notério e essencial para formular
e implementar politicas publicas para o seu desenvolvimento. O CNT, reformulado
na gestao de Lula, ampliou consideravelmente a quantidade de representantes da
sociedade civil (ORGANAUSKAS, 2014).

Atualmente, sessenta e trés organizacdes participam do CNT (MINISTERIO
DO TURISMO, 2019), o qual conta com seis camaras tematicas, dentre elas a
Camara de Legislacao, cuja principal pauta é discutir as modificagdes na Lei Geral
do Turismo. Fazem parte dessa camara tematica sujeitos que participaram da
construcao de politicas publicas desde o inicio das atividades do CNT.

Como parte dessa atuagao do Estado em prol do turismo, amparado em
uma legislagao especifica, no Brasil, surge a Lei Geral do Turismo, Lei n°® 11.771
(BRASIL, 2008a). Por meio desta lei, as regulamentacdes sobre o turismo passaram
a ter convergéncia acerca dos principais assuntos do setor. Até o ano de 2008, o
turismo era desprovido de uma regulamentagdo Unica que estabelecesse as
principais diretrizes de acdo do governo e dos empresarios do setor (ZASTAWNY,
2012; CERQUEIRA, MAZARO, FURTADO, NETO, 2010). Assim, essa legislagao
representou a formalizacdo, a consolidagdo, o entendimento que se tem sobre o
turismo e a importdncia dada a atividade (CERQUEIRA, MAZARO, FURTADO,
NETO, 2010).

Baseado na importancia da Lei Geral do Turismo como norma que consolida
regras sobre a atividade turistica e tendo em vista os diferentes interesses
vinculados as politicas de turismo, surgem as seguintes questdes de pesquisa: quais
relagdes de poder impactam as modificacbes referentes a Lei Geral do Turismo?
Quais sao as abordagens tedricas dos estudos sobre poder? De que maneira o
poder € trabalhado no turismo? Quais sdo os sujeitos que influenciam diretamente
as modificacbes na Lei Geral do Turismo? Quais sdo os pontos dispostos na Lei

Geral a serem modificados pelos Projetos de Lei? Quais sdo as categorias do
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exercicio de poder que esses sujeitos langam mao para fazer valer seus interesses?
De que maneira os interesses dos sujeitos impactam as politicas publicas de
turismo?

A analise do poder na Lei Geral do Turismo contribui para a compreensao
das relacbes de poder que permeiam as politicas publicas de turismo. Esse
conhecimento é importante para que formuladores e implementadores das politicas
de turismo e para que a sociedade como um todo estejam cientes da presencga dos
interesses de determinados grupos e tomem conhecimento de como se processa
essa relagao na esfera publica para que, a partir disso, possam desenvolver agcoes
de resisténcia. Observa-se ainda uma caréncia de estudos e analises académicas
que investigam o tema do poder e suas relagdes dentro do turismo (CHEONG,
MILLER, 2000; WONG, NEWTON, NEWTON, 2014), bem como sobre legislagcado do
turismo. Estes pontos conferem relevancia e certa originalidade a investigacao.

Isso posto, sdo apresentados, a seguir, os objetivos geral e especificos que

orientam o estudo.

1.1OBJETIVOS

1.1.1 Objetivo geral

O objetivo central deste estudo € analisar as relagdes de poder entre os
sujeitos, no ambito dos processos politicos e legislativos, para a alteragdo da Lei

Geral do Turismo (Lei n® 11.771/2008), que define a Politica Nacional de Turismo.

1.1.2 Objetivos especificos

Os objetivos especificos sao:

a) ldentificar os sujeitos envolvidos com as modificacbes na Lei Geral do
Turismo.

b) ldentificar e compreender os interesses e a capacidade de realizacdo dos
interesses dos sujeitos envolvidos com as modificagbes na Lei Geral do
Turismo.

c) Analisar as relagdes de poder estabelecidas e que influenciam as alteracdes

na Lei Geral do Turismo e, por conseguinte, as politicas publicas de turismo.
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1.2ESTRUTURA DO TRABALHO

O estudo esta estruturado em cinco capitulos. O primeiro, a introducao,
contém a contextualizacdo tematica, os objetivos geral e especificos e a
apresentacado da estrutura do trabalho. O segundo congrega primeiramente uma
discussao tedrica e conceitual sobre o poder e politicas publicas, que auxiliam na
investigacao e proporcionam fundamentos para o estudo, enfatizando a abordagem
do poder relacional e, especificamente, a Economia Politica do Poder. A segunda
secao do referencial tedrico foca no Turismo, nos estudos sobre poder no Turismo e
aborda as conexdes entre esses e a Economia Politica do Poder. A terceira segcao
aborda as principais categorias do exercicio de poder e seus elementos
constituintes, estabelecidas a partir do referencial teérico. Essas categorias e
elementos sao usados como base para as analises dos dados.

O terceiro capitulo trata da metodologia, a qual expde a congruéncia com a
epistemologia, bem como com os métodos de analise usados no estudo. O quarto
capitulo, Resultados, inicialmente contextualiza a Lei Geral do Turismo e suas
modificagdes apresentadas no Projeto de Lei n° 641/2011 e seus apensados, no
Projeto de Lei n° 7.413/2017 e no Projeto de Lei n° 2.724/2015. A secgao seguinte
deste capitulo enfatiza o resultado das analises documentais e expde as relacdes de
poder entre os sujeitos envolvidos com as alteragdes da Lei Geral. Finalmente, o
quinto capitulo apresenta as consideragdes finais sobre as relagbes de poder
identificadas no estudo e suas imbricagées para as politicas publicas de turismo

brasileiras.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1. PODER E POLITICAS PUBLICAS

O poder ¢é tratado desde classicos da filosofia até estudos recentes, tedricos
e empiricos, nas ciéncias humanas e sociais, como um esforgo reflexivo sobre as
seguintes questdes: onde ele é expresso, como surge, quem O exerce, quem O
sofre, como se modifica e quais suas implicagbes. Diferentes teorias propdem
conceitos de poder, de acordo com as areas do conhecimento sobre as quais ele diz
respeito. Por esse motivo, ndo ha um consenso na literatura quanto as abordagens
conceituais de poder (FARIA, 2017).

Nao obstante esses conceitos expressem diferencas tedricas, muitos dizem
respeito a uma capacidade ou condigdo para realizagcdo de uma agao, a qual se
intentada de outra maneira, nao poderia ser realizada (FARIA, 2017). Cada um dos
enfoques tem perspectivas relevantes, bem como criticas e limitagdes. Vale destacar
que, no sentido do estudo das politicas publicas, existem algumas taxonomias sobre
as definicdes de poder, as quais serdao abordadas a seguir.

Segundo Bobbio (2000), a concepgao de poder é a principal expressao que
estudos juridicos e politicos ttm em comum. Apesar da importancia do termo,
Bobbio (2000) argumenta a necessidade de estabelecer uma conex&o entre o
sentido do poder para a Ciéncia Politica e para o Direito. A interpretacdo de Bobbio,
ao aprofundar os estudos sobre poder, € fundamentada no sistema politico. Para
Bobbio (1987), nao ha teoria politica que nao parta, de alguma forma, seja direta ou
indireta, de uma definicdo de poder e da analise do fendmeno do poder.
Tradicionalmente, para Bobbio (1987), o Estado é portador da soberania e, assim, a
analise do Estado é alicercada no estudo dos diversos poderes que competem ao
soberano. Por esse motivo, o estudo do poder é tdo fundamental nas diferentes
areas do conhecimento.

Em linhas gerais, a partir da Filosofia Politica, a interpretacdo de Bobbio
(1987) aborda a tematica do poder distinguindo trés teorias fundamentais: a
substancialista, a subjetivista e a relacional.

As teorias substancialistas enfatizam o poder concebido como algo ou uma
coisa que € possuida e usada como um bem. A tipica compreensao substancialista

do poder é a que Hobbes desenvolve, a qual o poder de um ser humano consiste
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nos meios (que podem ser dotes naturais, como forga e inteligéncia, ou adquiridos,
como a riqueza) dos quais dispde para obter um bem futuro. Para essas teorias, o
sentido do poder € o de alcangar o objetivo desejado. Na esteira dos
substancialistas, vale ressaltar a interpretacdo de Robert Dahl’ (1961). Para o autor,
as propriedades da relagado de poder sdo: 1. A relagao de poder deve existir em um
intervalo curto de tempo das acdes do ator que exerce poder para a reposta do
individuo sobre o qual o poder é exercido; 2. Ndo ha a¢des de poder a distancia, a
ndo ser que exista uma conexdo prévia entre os atores sociais; 3. E necessario
identificar a quantidade de poder para constatar o impacto do poder de um ator
sobre outro.

A interpretacdo de Dahl sobre o poder enfatiza que ele s6 pode ser exercido
se existir uma base ou um recurso, seja ele econémico, politico ou de ordem social.
Nota-se que a contribuicdo de Dahl é significativa, contudo € importante salientar
que, para este estudo, um recurso ou uma base € entendido como uma
potencialidade para o poder, e ndo seu exercicio propriamente dito.

As teorias subjetivistas do poder seguem a compreensdo de Locke,
entendendo que poder ndo € algo ou uma coisa que serve para alcangar um
objetivo, mas sim a capacidade do ser humano obter determinados efeitos, ou seja,
o soberano tem o poder de fazer as leis e, por esse meio, intervém no
comportamento de seus suditos. No caso dos estudos sobre politicas publicas,
Ferreira (2015) argumenta que a tipica perspectiva subjetivista é a que tenta
identificar e mensurar a capacidade de certos sujeitos alterarem os rumos da
tomada de decisdo em beneficio de seus interesses.

A interpretacdo mais aceita no discurso politico contemporaneo, segundo
Bobbio (1987), diz respeito a terceira teoria fundamental do poder: a relacional. Essa
teoria entende que o poder remete a uma relagdo entre dois ou mais sujeitos, na

qual um obtém dos demais um comportamento que, sem poder, ndo ocorreria.

' Nao obstante suas significativas contribuicées para a Ciéncia Politica e para a tematica do poder,
ndo é o objetivo aqui tratar em detalhes da obra de Robert Dahl. Contudo, vale mencionar a obra
“Who governs? Democracy and Power in an American city” (DAHL, 1961), na qual o autor analisa a
estrutura de poder na cidade de New Haven ao longo da década de 1950. Dahl objetiva investigar
se a desigualdade econdémica significa desigualdade politica no sentido da capacidade de
influenciar o processo decisério e, para isso, o autor elenca trés politicas publicas (de
reurbanizacédo no centro de New Haven, de educagcdo municipal e a de recrutamento de candidatos
para eleicbes municipais dentro dos partidos politicos). O autor constata, em suas conclusdes, que
nem sempre 0s mesmos grupos sociais influenciam politicas publicas distintas.
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Nessa teoria, as relacdes de poder politico perpassam pela influéncia, que, para
Bobbio (1987), € um conceito mais amplo do que o de poder. Apesar de o poder ser
um tema que admite diversas interpretagdes, o enfoque aqui € o da teoria relacional
do exercicio de poder. Segundo Ferreira (2015), o verbo “exercer’” € usado nas
interpretacdes sobre o poder para se referir a nogdo de que o poder é uma relagao
social e de que, portanto, deve ser investigado com base na interacao entre sujeitos
individuais e coletivos.

Em sua interpretacao, Bobbio expde também trés formas de poder. O poder
econdmico se vale da posse de bens necessarios ou percebidos como tais, em uma
situacao de escassez ou abundancia, para induzir aqueles que nao possuem tal bem
a seguirem uma conduta determinada, especialmente na execugao de um trabalho.
Assim, a posse dos meios de produgéo representa uma grande fonte de poder por
parte daqueles que os possuem em contraponto aos que nao os possuem (BOBBIO,
1987). De forma analoga, Jessop, ao estruturar seu pensamento sobre o poder e o
Estado, pontua a dominacdo de classe na vertente da dominagdo econdmica, ou
seja, as relagdes sociais de produgdo compreendem: a) o controle sobre a alocagao
de recursos para diferentes atividades produtivas e sobre a apropriagdo de
resultados excedentes; b) a divisdo social do trabalho; c) as relagdes sociais que
residem nas relacdes de propriedade dos meios de produgao; e d) a forma de
exploracéo econdmica (JESSOP, 2016).

O poder ideoldgico, de acordo com Bobbio (1987), se vale da posse de
algumas formas de saber, doutrinas, conhecimentos, informag¢des e cédigos de
conduta para influir o comportamento alheio e induzir membros de um grupo a
realizar ou ndo uma acgao. Desse tipo de poder advém a importancia social dos que
sabem, dos sacerdotes, literarios, cientistas, técnicos ou intelectuais em geral
(BOBBIO, 1987). Para Jessop (2016), a dominagéao ideoldgica de classe diz respeito
ao controle exercido pela classe governante sobre meios de producédo intelectuais.
Para o autor, a ideologia foi estudada por Gramsci como um sistema de ideias, uma
concepcao do mundo que é manifestada em muitos aspectos da vida individual e
coletiva e que traduz a visdo do mundo em regras de conduta (JESSOP, 2016).

O poder politico €, segundo Bobbio (1987), o que estd em condigbes de
recorrer, em ultima instancia, ao uso da for¢ca e ao uso de seu monopdlio em um
determinado territério, ou seja, é a forma de poder cujo exercicio distingue o grupo

dominante na sociedade (BOBBIO, 1987). Nesse sentido, Jessop (2016) esclarece
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que a dominagao politica da classe se relaciona com a organizagado econdmica, mas
que nao pode ser lida diretamente com base nas mudangas econdmicas (JESSOP,
2016).

As trés formas de poder contribuem para instituir € para manter sociedades
desiguais divididas em fortes e fracos (poder politico), ricos e pobres (poder
econdmico) e sabios e ignorantes (poder ideoldgico). Convém destacar que a
analise de Bobbio é uma interpretacdo da nogao de poder e é aqui tratada como um
ponto de partida para elucidar a concepcéo de poder. E fato que existem outras
perspectivas que proporcionam uma categorizacdo geral sobre as teorias do poder,
porém Bobbio € um importante autor do direito e, portanto, significativo para esta
pesquisa.

A partir das contribuicbes de Bobbio, salienta-se que as abordagens as
quais se aproximam da vertente relacional serdo enfatizadas neste estudo. Nesse
sentido, ao falar em poder, é importante considerar os estudos de Foucault, cujo
nome ¢é vinculado, usualmente, a nocdo de poder e também a ideia de que
conhecimento e verdade existem em uma relacdo essencial com fatores sociais,
econdmicos e politicos.

Segundo Clare O’Farrell (2005), o aspecto fundamental das teorias
Foucaultianas sobre poder é que, para o filésofo, poder ndo € uma ‘coisa’ ou uma
‘capacidade’ que pode ser possuida pelo Estado, por classes sociais ou por sujeitos
individuais. Ao invés disso, o poder € uma relacdo entre diferentes individuos e
grupos que existe somente quando esta sendo exercido. O termo poder refere-se a
um conjunto de relagdes que existe entre individuos, ou que s&o estrategicamente
utilizados por grupos ou por individuos (O’FARRELL, 2005). As instituicbes e os
governos sao a materializagdo de um grupo altamente complexo de relagdes de
poder que existe em todos os niveis do corpo social (O’FARRELL, 2005).

Para Foucault, as operagdes e os limites dos exercicios de poder variam
consideravelmente, ao passo que o poder coexiste com o corpo social e ndo ha
espacos de liberdade que escapam das relagbes de poder; ao contrario, a
resisténcia existe onde quer que o poder seja exercido — e ela esta em todos os
lugares e em todos os niveis (O'FARRELL, 2005). O poder Foucaultiano €, dessa
maneira, onipresente.

Outro ponto a ser destacado € que, para o autor francés, o poder nao é

encontrado exclusivamente em instituicdes publicas ou na politica. O poder deve ser
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buscado nas extremidades, em suas ramificacbes, em suas formas e instituicoes
mais locais e regionais (FOUCAULT, 1979). Ademais, para Foucault, o poder deve
ser estudado a partir do nivel micro até o nivel macro. Nesse sentido, o poder ndo é
algo imposto de cima para baixo, tampouco € um recurso de posse de alguns
sujeitos, mas sim algo que circula, se assenta nas praticas apreendidas no cotidiano
e € um acumulo de saber, que se da através da histéria e que se modifica com ela
(POGREBINSCHI, 2004).

Foucault propde uma série de configuragdes historicas para o nexo geral de
poder: poder disciplinar — disciplinary power — o qual tem como fungao principal o
adestramento. O poder disciplinar € desenvolvido no final do século XVIII,
relacionado a uma forma mais antiga de poder intitulado por Foucault como ‘poder
soberano’, que operou em sociedades feudais (O’'FARRELL, 2005). Trata-se de um
poder que opera via o direito divino, a cerimdnia publica e por exemplos daqueles
que transgrediram a autoridade (O’FARRELL, 2005). Foucault argumenta que
formas de poder soberano tornaram-se menos eficientes como meios de regular o
comportamento da populagdo na Europa e, assim, novas técnicas de controle social,
como a vigilancia, foram desenvolvidas (FOUCAULT, 2001).

Ha também o biopoder — biopower — que sao tecnologias usadas para
administrar populagdes, ndo somente entendidas como grupos de pessoas, mas
como colegdes de organismos vivos com ritmo de nascimento e de morte, com
diferengas geograficas e com diferentes estados de saude (O’FARRELL, 2005).

Por fim, ha a governamentalidade — governmentality — que em vez de
restringir liberdades, como fez a disciplina, permite a incorporagao dessas liberdades
COmo mecanismos que guiam o comportamento das pessoas no corpo social; a
definicdo do termo governamentalidade refere-se a trés aspectos: 1) As instituicdes
e ao conhecimento que administram a populacdo; 2) A preeminéncia de certos
exercicios de poder baseados em praticas administrativas de governo; 3) Ao
processo pelo qual o Estado, baseado em um sistema de leis, foi substituido por
uma forma de administrar a populagdo. Assim, a governamentalidade €& a
racionalizacdo e a sistematizacdo de uma forma particular de exercer soberania
politica por meio do governo com relagdo a conduta da populagdo (O'FARRELL,
2005).

Em suma, o poder relacional, segundo a interpretagdo Foucultiana, é

distribuido na sociedade (e ndo concentrada no Estado, em classes sociais ou em
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individuos) como pratica social historicamente construida, a qual carrega a
caracteristica da onipresenca nas interacées humanas. A contribuicdo de Foucault é
muito importante para a tematica do poder, contudo convém mencionar que o autor
pouco explora as relagbes entre as classes sociais e o papel do Estado na
coordenacgao dos sistemas de disciplina, de controle e de punicéo.

Outra interpretacdo que se aproxima do poder relacional € abordada por
Lukes (2005), que faz uma importante contribuicdo para os estudos das politicas
publicas ao propor dimensdes das relagdes de poder: a visdo dos pluralistas (a qual
ele denomina concepg¢ao unidimensional); a visdo dos seus criticos (a qual ele se
refere como nog&o bidimensional); a visdo ‘radical’ do poder (a qual o autor intitula
como perspectiva tridimensional).

Inicialmente, Lukes (2005) advoga que a primeira dimensao do poder esta
apresentada desde que Dahl, Polsby, Wolfinger e outros estudiosos demonstraram
que o poder é distribuido de forma plural no sistema politico como um todo. Na
perspectiva pluralista, poder e influéncia sdo termos intercambiados e quase
sinbnimos, ao assumir a capacidade de um sujeito fazer algo que afeta outro sujeito.
A énfase desta interpretacdo reside na observagdo do comportamento para
identificar o poder e, para isso, os pluralistas focam na tomada de decisao (decision-
making) como tarefa central. Essa primeira dimensao diz respeito ao “estudo do
comportamento concreto e observavel” (LUKES, 2015, p. 17) entre os atores sociais
envolvidos em processos de decisdo politica. Ademais, o conflito de interesses e a
prevaléncia de um sobre o outro, de acordo com essa visdo, sao cruciais para
proporcionar testes experimentais das atribuicbes do poder e, sem esses aspectos,
o exercicio do poder se mostra falho (LUKES, 2015).

Apesar de relevante, este primeiro foco € bastante limitado, de acordo com
Lukes. Assim, a segunda dimensao do poder foi identificada por Lukes em um artigo
académico de dois cientistas norte-americanos que notaram a falha da analise
contida nos estudos de Dahl e entdo propuseram a segunda dimensao do poder.

Na visdo bidimensional do poder, os estudos de Peter Bachrach e Morton
Baratz (1962) sao destacados, pois essa interpretacdo do poder envolve examinar o
processo da ndo tomada de deciséo (nondecision-making). Nesse sentido, se uma
decisao é uma escolha entre formas alternativas de acao, a ndo tomada de decisao
€ uma decisdo que resulta na supressdo ou no impedimento de uma mudanca

latente aos valores ou interesses do tomador de deciséo (decision-maker). A nao
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tomada de decisdo compreende, portanto, as demandas para mudanc¢a na alocacao
existente de beneficios e privilégios na comunidade que podem ser sufocadas antes
mesmo de serem vocalizadas ou expressas, ou mortas antes de terem acesso a
arena da tomada de decisao (LUKES, 2005).

Apesar de inegavel o avango da primeira visdo para a segunda, Lukes
defende que a visdo bidimensional de poder € inadequada. Para o autor, a
perspectiva comportamental € ainda muito presente na visdo bidimensional, ja que
envolve uma “critica qualificada do foco comportamental da primeira visdo de poder
[...] e permite considerar formas nas quais decisées sao evitadas de serem tomadas
em questdes potenciais sobre as quais ha um conflito observavel de interesses
(subjetivos)” (LUKES, 2005, p. 24-25). O autor usa a palavra qualificada porque
assume que a nado tomada de decisdao é também uma decisdo. Ao tentar assimilar
todos os casos de exclusao de questdes potenciais da agenda politica no paradigma
da decisdo, essa nogao proporciona uma figura enganosa das formas nas quais
individuos e, acima de tudo, grupos e instituigbes, tém éxito ao excluir questdes
potenciais do processo politico (LUKES, 2005). Decisdes sao escolhas conscientes
e intencionais feitas por individuos diante de alternativas, enquanto o viés do
sistema pode ser mobilizado, recriado e reforcado de tais formas que nao sao
conscientemente escolhidas ou intencionalmente resultados de escolhas individuais
(LUKES, 2005). Ademais, a visdo bidimensional do poder é inadequada por sua
associagao do poder com o conflito observavel e atual (o conflito torna-se necessario
para o exercicio do poder e, para Lukes (2005), isso ignora o ponto crucial do uso do
poder: prevenir tais conflitos). Por fim, Lukes (2005) defende que a visao
bidimensional de poder é equivocada porquanto insiste que a ndo tomada de
decisdo existe somente onde ha queixas cujas entradas no processo politico sdo
negadas. Muito embora Lukes ndo ignore a necessidade e a relevancia das
perspectivas anteriores, que focam nos processos decisérios e nas nao-decisdes, 0
autor propde a analise tridimensional das relagbes de poder.

A terceira dimensao do poder invoca manifestacbes mais profundas e
ocultas de poder na sociedade. Segundo esta perspectiva, o poder estd em
funcionamento sob varias formas, camuflado na percepcdo dos que estdo a ele
subjugados e, por vezes, oculto para os seus detentores (LUKES, 2005). Dessa
forma, o poder, na visao tridimensional, ndo € somente a capacidade de prevalecer

sobre outros em conflitos de interesses ou de determinar a agenda dos conflitos,
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mas o poder engloba os demais no sentido de obter a sua dependéncia, alianga ou
cumplicidade, mesmo nao precisando ser exercido quando nao existe conflito
(LUKES, 2005). A visao tridimensional do poder envolve, assim, uma critica
detalhada do foco comportamental existente nas duas primeiras visoes.

A terceira dimensao rejeita a nogao de que o poder se manifesta apenas
quando existe conflito de interesses (LUKES, 2005). Para Lukes (2005), quando a
questdao do poder gira em torno de identificar e de comparar o poder geral,
julgamentos dos resultados que o exercicio do poder pode gerar sdo envolvidos.
Comparar o poder de diferentes sujeitos por meio de diferentes questdes envolve
julgamentos sobre a extensdo de quais formas em que o seu poder fomenta seus
proprios interesses e afeta os interesses de outros. Determinar quem tem poder
acontece concomitantemente a importancia do impacto do seu poder — ou seja, seu
impacto nos interesses de quem é afetado (LUKES, 2005).

Resumidamente, as trés dimensdes abordadas por Lukes (2005) poderiam
ser sistematizadas da seguinte forma:

e Poder unidimensional tem como foco comportamentos sociais dos agentes;
0s processos decisorios sao o espago do poder; envolve conflitos abertos e
observaveis; interesses sociais entendidos como preferéncias nas politicas e
revelados por meio da participacao dos atores.

e Poder bidimensional enfatiza processos decisorios que permitem o controle
da agenda politica; tomada de decisdo e n&do tomada de decisdo; temas
principais, mas também aqueles potenciais; conflitos observaveis e ocultos;
interesses sociais vistos como preferéncias politicas e reivindicagoes.

e Poder tridimensional trata de uma critica as perspectivas comportamentais e
foca na tomada de decisdo e no controle sobre a agenda politica, e nao
necessariamente sobre as decisfes; temas principais e temas potenciais;
conflitos abertos (observaveis) e latentes; interesses subjetivos e reais.

Embora a interpretacédo de Lukes seja significativa para os estudos de poder,
especialmente por tratar de perspectivas que abarcam a analise de politicas publicas
e dos interesses de sujeitos sociais, vale ressaltar que a tese do autor remete a
relacdo de um individuo sobre o outro, restringindo, dessa maneira, as relagoes
sociais a esta dicotomia, ignorando assim outros interesses, outros sujeitos e outros
grupos sociais que existem na sociedade, que exercem poder sobre diferentes

questdes e que, por isso, devem ser considerados nas analises sobre poder. Além
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disso, a interpretacdo de Lukes propde que a relacdo de poder entre dois atores
sociais esta imune a resisténcias e a pressdes de outros grupos de interesse.

Outro autor que aborda o poder é Poulantzas, que argumenta que o poder é
um efeito das estruturas no campo da luta de classes e se constitui em uma
capacidade de uma dada classe social efetivar seus objetivos especificos
(POULANTZAS, 1977). Em outras palavras, as relagdes de poder acontecem no
bojo das interagdes entre as classes sociais e, nesse entendimento, o poder do
Estado deve ser considerado como o poder de uma classe determinada sobre outras
classes sociais e, mais especificamente como uma “condensacdo material e
especifica de uma relacdo de forcas entre classes e fragbes de classes”
(POULANTZAS, 2000, p. 148). Poulantzas afirma que o poder (e ndo apenas o
poder de classe) existe materializado nos aparelhos e ndo somente no aparelho do
Estado, mas critica a interpretagdo de Foucault, que privilegia uma visao que dilui e
dispersa o poder em incontaveis microssituacdes e subestima a importancia da luta
de classes, bem como o papel central do Estado (POULANTZAS, 2000).

Nessa perspectiva, vale ressaltar a contribuicdo de Jessop (2016), que
desenvolve uma analise acerca da constituicao formal do tipo de Estado capitalista e
de suas implicagdes para a dominagao econdmica, politica e ideoldgica de classe.
Jessop (2016) pontua comentarios gerais sobre poder e interesses e os relaciona a
importante dimensao da dominagédo, nomeadamente a relacdo entre poder de classe
e poder do Estado. O autor desafia a interpretagcdo convencional da questao e
propde a abordagem estratégico-relacional, na qual distingue o Estado capitalista e
o Estado em sociedades capitalistas, ao enfatizar a natureza polimorfica do Estado.

Baseado na abordagem estratégico-relacional, Jessop (2016) investiga o
conceito da natureza do poder e seus interesses, bem como o Estado, como uma
expressao institucional especifica de relagdes de poder, e como o Estado estrutura
as relagbes de poder e os privilégios de determinados interesses.
Convencionalmente, segundo Jessop (2016), o termo poder é usado para designar
um fendmeno complexo para explicar as relagdes sociais. Na viséo do autor, o poder
€ visto como uma capacidade de fazer a diferenca ou uma ativacdo de formas que
realmente fazem a diferenca.

Jessop (2016) esclarece, no entanto, que na medida em que o poder néo &
um termo geral para a producdo de todos e quaisquer efeitos com problemas

especificos e estruturais, os efeitos do exercicio de poder de agentes em
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determinadas circunstancias constituem o explanandum e nao o explanan. Em
outras palavras, para o autor, o poder ndo deve ser compreendido como a
explicagdo ou como um principio explanatério (explanan) das relagbes sociais, e sim
0 que deve ser explicado, o fendmeno propriamente dito (explanandum). Jessop, em
contraponto a Lukes, defende que o poder ndo deve ser entendido como “poder
geral” ou “poder amplo”, e, para isso, € necessario estabelecer o peso de diferentes
tipos de poder e suas combinagdes para produzir estruturas especificas de
dominacgao.

Jessop (2016) trata dos termos interesse e dominagdo como significativos
para o estudo do poder. Interesse, para o autor, € um conceito comparativo
disfargcado, ja que calcular o interesse de um sujeito depende da vantagem
comparativa em contextos particulares, em detrimento de uma vantagem absoluta.
Interesses devem estar relacionados a constrangimentos estruturais e a
oportunidades conjunturais em dadas circunstancias para trade-offs entre diferentes
interesses em diferentes horizontes espago-temporais (JESSOP, 2016).

Ademais, dado que sujeitos estdo envolvidos em diferentes relagdes e que
possuem subjetividades ou identidades, eles podem ter interesses contraditorios, os
quais podem levar a problemas na elaboracdo de estratégias, na formulacéo da
politica publica e na tomada de decis&do que, sem clarear os axiomas e os algoritmos
para fazer escolhas, podem levar a procrastinagdo, a arbitrariedade ou a escolhas
randémicas, a ponderag¢ao dos votos, o calculo da balanca de forcas, a tomada de
decisdo por meio da manipulacdo ou da “forga maior’, ou a busca por novos
principios axiologicos.

O poder do Estado € um efeito mediado de mudancga de balanga entre todas
as forgas em uma dada situagdo. A abordagem estratégico-relacional, proposta por
Jessop (2016), expde que a luta de classes pode ocorrer dentro e para além do
Estado e os sujeitos do Estado exercem influéncia dentro e fora de suas fronteiras
formais. Portanto, para estudar a relagao entre o poder do Estado e da classe, deve-
se considerar o poder do Estado exercido e alinhado (ou ndo) com interesses de
classes particulares, especificamente em dadas sociedades e conjunturas. Diversas
aliancas, motivacdes e resultados podem existir — especialmente a forca de classe e
o interesse de classe ndo sao os unicos fatores em jogo para garantir a base social
do poder do Estado, em articular os projetos do Estado e em promover visdes
hegemodnicas (JESSOP, 2016).
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Jessop destaca a diferenca entre o Estado capitalista e o Estado em uma
sociedade capitalista. O primeiro invoca a no¢do de que o capitalismo produz o
Estado e, assim, faz valer seus interesses por meio do consenso e da planificagcao
da dominacdo econdmica, politica e ideoldgica. O Estado em uma sociedade
capitalista, por seu turno, remete ao Estado como um fenbmeno pré-existente ao
capitalismo, na qual o aparelho estatal garante seus interesses por intermédio de um
aparato juridico e politico e busca garantir o equilibrio do interesse social e das
diversas classes sociais. O autor argumenta que o “Estado possui seus préprios
interesses em reproduzir a si mesmo como um aparato juridico e politico e legitimar
sua autoridade ao avancgar o projeto estatal e as visbes hegemoénicas que nao
servem os interesses do capital, de forma transparente” (JESSOP, 2016, p. 113).

Assim, para Jessop (2016), o Estado € organizador do funcionamento da
sociedade de classes que tem legitimidade para regular as relagcbes em um aparato
juridico e politico. Diante disso, a atuagao do Estado é essencial como instituicao
que assegura as relagdes de poder entre os grupos sociais, uma vez que as forgas
mercantis estdo sujeitas a falhas, a repercussdes negativas e, consequentemente,
ao enfraquecimento da coesdo social (JESSOP, 2016). Convém asseverar que
todas as teorias discutidas séo passiveis de criticas e de limitagdes, cada qual de
acordo com caracteristicas proprias.

Outra importante interpretacdo é a de Faria (2011), que faz uma analise
critica do poder, em um esforcgo intelectual para n&o reduzir as distintas perspectivas
em concepgdes generalistas, mas usa-las como bases de andlise para sua reflexao
acerca do poder. Para o autor, em linhas gerais, as diferentes perspectivas estao
ligadas a “uma condicdo ou capacidade de realizagao de uma acédo que, sem que
Ihe seja emprestada qualquer dire¢ao, ndo se viabilizaria” (FARIA, 2011, p. 129).

A fim de compreender a materialidade do poder, a analise de Faria tem
como referéncia o materialismo histérico e a psicologia social. Partindo de uma
Teoria da Economia Politica do Poder, ou seja, de uma concepgao teorico-
metodoldgica que busca “englobar a concepgao da Teoria Critica dedicada aos
estudos da economia, da politica, da sociedade, da ideologia, da cultura e das
instituicbes reais e imaginarias, a concepgao psicossocioldogica do sujeito e dos
grupos sociais” (FARIA, 2002). Portanto, a Economia Politica do Poder permite
analisar a relacdo entre grupos, categorias e classes sociais a partir de uma

concepcgao das disputas e dos conflitos na sociedade de classes.
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Para Faria (2017), no método de produgdo do conhecimento, o real tem

predominio sobre a ideia, em outras palavras,

a pratica da gestdo e do controle do processo de trabalho no mundo do
capital, nas organizagbes produtivas sob seu comando, exatamente ali onde
as relagbes de poder e sua objetivagdo em mecanismos de controle
diariamente se produzem e reproduzem (FARIA, 2017, p. 41).

Cabe ressaltar que organizagbes sao entendidas pelo autor como
“produgdes sociais e histéricas que adquirem autonomia relativa em relagdo aos
sujeitos que a constituiram e que se consolidam como instancias de mediagéo entre
os interesses dos sujeitos a ela vinculados e os objetivos para os quais foram
criadas” (FARIA, 2017, p. 46). Organizagbes sao, portanto, produgdes historico-
sociais complexas e dindmicas nas quais convivem estruturas formais e culturais,
concretas e imaginarias, manifestas e ocultas.

O conceito de poder, para Faria (2011; 2017) deve ser distinto de suas
formas de materializacdo, como as relagdes de poder, por exemplo. Ademais, Faria
(2011; 2017) defende que o conceito de poder deve ter seu espacgo teorico
epistemologico proprio, a Economia Politica do Poder, de tal forma que nao permite
intercambio com outros conceitos que detém certa relagcdo com o poder, tais como
autoridade, influéncia, coercao, capacidade deciséria, Estado e Governo. Assim, o

autor conceitua poder como:

uma praxis nado somente relacional, mas uma praxis cuja natureza
fundamenta-se em uma interagdo, complexa e contraditéria, entre os
sujeitos coletivos da acéo e refere-se, neste sentido, a uma capacidade ou
condi¢cao de mobilizagao, pois ndo ha como dissociar o poder da inclinagao
a exercé-lo, que provém da proépria natureza ou condigdo humana. Deste
modo, poder é a capacidade que tem uma classe social (ou sua fragdo ou
segmento), uma categoria social ou um grupo (social ou politicamente
organizado) de definir a realizar seus interesses objetivos e subjetivos
especificos, mesmo contra a resisténcia ao exercicio desta capacidade e
independentemente do nivel estrutural em que tal capacidade esteja
principalmente fundamentada (FARIA, 2011, p. 141).

Destarte, de acordo com essa concepg¢ao, o poder € uma parte do
conhecimento expresso por meio das relagcdes sociais e das reflexdes politicas,
econdmicas e morais, na qual os grupos sociais realizam seus interesses objetivos e
subjetivos de natureza politica, econbmica, ideoldgica e psicossocial. Por esse

motivo, tais grupos investem no acesso ao comando das principais estruturas da
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sociedade com o objetivo de viabilizar os mecanismos de controle social disponiveis
para garantir seus interesses. Por meio da mobilizagdo nas relagbes sociais, 0s
grupos podem ter acesso aos espagos decisoérios para manté-los ou transforma-los,
0 que permite concluir que as relagbes de poder sdo instituintes dos interesses
objetivos e subjetivos dos sujeitos coletivos e nao instituidas por crengas ou valores
da sociedade (FARIA, 2011).

No que tange aos interesses dos grupos, Faria (2011) argumenta que o
termo ndo remete somente ao comportamento individual dos sujeitos (interesses
individuais sao expectativas de acdo que adquirem sentido somente quando
tomadas pelo conjunto de pessoas), mas sim a expressao coletiva de interesses
objetivos e subjetivos. Os interesses objetivos e subjetivos s&o conceituados por
Faria como “os de natureza econdmica, juridico-politica, sociocultural, ideoldgica e
psicossocial, definidos pelos grupos sociais como sendo indicativos de sua proépria
condicao” (FARIA, 2017, p. 125).

Os interesses objetivos e subjetivos referem-se a expresséo coletiva, na qual
os individuos procuram traduzir seus desejos nos desejos do grupo, em busca de
legitimidade e aceitagao do interesse coletivo. Destarte, os individuos elaboram seus
interesses ao considerar o discurso coletivo e ao buscar traduzir seu desejo no
desejo coletivo. Tais interesses sdo autdbnomos porquanto dizem respeito a
autonomia relativa do grupo em relagdo aos niveis econdmicos, ideoldgico,
psicossociais e juridico-politico em que se expressam e aos demais grupos sociais.
Assim, para Faria (2017), a capacidade essencial do grupo € a de definir e de
realizar ele mesmo seus interesses, uma vez que quando um grupo social realiza
interesses que ndo sao os seus, acontece uma perda de identidade e a
subordinac&o decorrente da falta de identidade do grupo.

Vale destacar que Faria apresenta a distingdo entre conceitos que, por
vezes, sao sobrepostos e intercambiados com o de poder. Assim, o autor pontua
que coergao, coacao e repressao dizem respeito a censura e ao impedimento de
alguma atividade; em linhas gerais, os termos remetem a aplicacdo de sangdes
fisicas, psicossociais e culturais com o objetivo de reprimir e de impor restrigdes,
como por exemplo, os obstaculos colocados a conformagdo de uma agenda
decisoria (FARIA, 2017). A autoridade é outro conceito destacado por Faria: nele, os
submetidos a autoridade obedecem em virtude da aceitagdo desta autoridade

reconhecida pela referéncia a uma norma geral aceita pela sociedade (racional-legal
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ou burocratica), pela tradi¢cao (paternalista ou patrimonialista), ou ainda pelo carisma
(FARIA, 2017).

Além desses, Faria também aborda o conceito de influéncia que esta ligado
a fatores cultivaveis, como a cooptagcao e a rede de relacionamentos. A influéncia &,
para o autor, um conceito mais amplo que deve ser caracterizado como
manifestacédo a partir da qual uma pessoa, grupo, organizagao ou instituicado exerce
sobre outras para incutir determinados valores ou percepgdes (FARIA, 2017).

O autor também discute a distingdo entre poder e lideranca: para Faria,
lideranca € uma capacidade ou um atributo que dispdée um sujeito individual ou
coletivo, seja pessoa, grupo ou organizagao, de mobilizagdo de outros individuos,
“‘devido a hipnotizagdo ou ao convencimento decorrente da expectativa de
transposicao de uma situagao de sofrimento ou de indecisdo em uma de realizacao,
ou ao preenchimento dos desejos e necessidades por parte dos liderados” (FARIA,
2017, p. 122). Em que pese sejam frequentemente relacionados e usados como
sinbnimos do conceito de poder, € importante esclarecer que os conceitos
destacados por Faria trazem em seu bojo caracteristicas distintas que ndo devem
ser confundidas com as de poder.

Para o autor, o poder esta inserido na praxis e deve ser exercido e mantido
com base na interacdo entre os sujeitos a partir dos vinculos e das atividades que
desenvolvem no ambito coletivo. Assim, os sujeitos buscam transformar seus
interesses em dominantes e, por esta razao, investirdo suas interacdes politicas no
acesso ao comando de estruturas especificas da sociedade para possibilitar a
realizacdo de seus interesses e desencadear mecanismos de controle social
disponiveis para assegurar o alcance de seus objetivos (FARIA, 2017).

O conceito fornecido por Faria (2011) busca abarcar as relagbes que s&o
desenvolvidas em organizagbes formais e também as de pertenga ou politicas. As
organizagdes formais sdo aquelas que se constituem com base em uma finalidade
especifica, seja ela econdbmica, politica, cultural, etc. e que buscam controlar para
produzir sob a légica da repeticdo; dessa maneira, tém como base normas,
regulamentos, sistema de responsabilidades e divisdo de trabalho (FARIA, 2017). As
organizagbes politicas ou de pertenga, por sua vez, sdo aquelas cujas atividades
estdo ligadas as finalidades politicas praticas e, assim, podem ser de luta, de
movimentos sociais, de resisténcia, permanentes ou transitorias; tais organizacdes

de pertenca tém como base valores, vinculos, elementos portadores de projeto
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politico-ideoldgico, partilha de interesses objetivos e subjetivos e propdsitos
econdémicos comuns. (FARIA, 2017).

Diante das relagdes produzidas pelas praticas sobre a unidade das
estruturas organizacionais, vale destacar que apesar de existirem vinculos que
asseguram a coesao das organizagdes de pertenga, elas estdo sujeitas a quebras
parciais, totais ou definitivas, uma vez que um grupo social pode transformar seus
interesses e suas estratégias ao longo do tempo (FARIA, 2011). Faria categoriza as

organizagdes de pertenga da seguinte maneira:

QUADRO 1 — Caracteristicas das organizagdes de pertenca

Tipo de organizagao Caracteristicas
Organizagbes de pertenca | Agrupam-se ao acaso e se dissolvem quando o
espontaneas transitorias motivo de sua constituicdo chega ao fim, s&o
grupos que auxiliam em tragédias ambientais, por
exemplo.
Organizagdes de pertenca | Constituem-se com uma finalidade definida e com
planejadas transitorias prazo de funcionamento delimitado, sdo grupos de

trabalho ocasionais para solucionar problemas
especificos, por exemplo.

Organizagbes de pertenga | Agrupam-se com base no lugar que ocupam no
objetivas duradouras processo de producdo de condicdes materiais de
existéncia, sdo as classes sociais e suas
subdivisbes, por exemplo.

Organizagbes de pertenga | Constituem-se e estdo alicergadas em finalidades
planejadas duradouras compartilhadas, sem prazos ou tarefas
delimitados, mas com ideias, necessidades e
interesses definidos, sdo grupos familiares e
organizagdes politico-ideologicas, por exemplo.
Fonte: A autora baseada em Faria (2017)

A condigdo interna do grupo social é fundamental para sua capacidade de
definir e de realizar interesses (FARIA, 2011). Contudo, ela ndo esgota todas as
possibilidades de exercicio de poder, pois a capacidade de outros grupos sociais
também influencia na dinamica interna do grupo social. Nesse sentido, Faria (2011)
apresenta caracteristicas importantes:

e Um grupo social delineara e realizara seus interesses com base nas relagées
que se desenvolvem entre os individuos que o constituem em um processo
dinamico e dialético.

e A capacidade de um grupo social para definir e realizar seus interesses é

condicdo para o exercicio do poder deste grupo, porém este depende
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diretamente da efetividade do poder de outros grupos sociais. Assim, um
grupo social ndo possui poder absoluto e seus limites sdo estabelecidos por
condic¢des internas e por relagdes externas com outros grupos sociais.
Algumas categorias identificadas na teoria sdo abordadas por Faria (2017)
como idealistas. Elas sdo formulacdes hipotéticas que auxiliam a compreensao das
relacbes de poder em uma organizagédo produtiva e politica, porém sé&o dificilmente
ou nunca encontradas na realidade. O poder absoluto seria a capacidade que os
grupos sociais tém de definir e realizar seus interesses sem que haja oposi¢cao
(FARIA, 2017). Além desse, o poder relativo aconteceria quando um grupo social
absorve interesses de outros grupos para favorecer aliangas estratégicas,
concessoes, acordos, parcerias e até esquemas de manipulagdo (FARIA, 2017). O
poder total, por seu turno, seria expresso quando um grupo social realiza seus
interesses de forma impositiva, unilateral e soberana ao conjunto da sociedade, as
instituicdes e as organizacdes sem que haja oposicao e resisténcia (FARIA, 2017).
Na interpretacdo de Faria (2011) o exercicio do poder se da em sua
concretizacdo, pois a nogao do poder é compreendida somente com base nas
relacbes de poder, em sua pratica e em sua mobilizagdo coletiva. Essas questdes
estdo fortemente relacionadas a capacidade de definir os interesses, que dependem
de diversos fatores (motivacbes objetivas e subjetivas dos sujeitos, leitura da
realidade por parte do grupo, capacidade do grupo estabelecer relagdes de coeséo
entre a realidade em que esta inserido, histérica e contextualmente e necessidade
de preservar sua identidade).
Ademais, a capacidade de realizar os interesses depende do que Faria
(2011; 2017) denomina de bases, fundamentos ou recursos do exercicio de poder.
Essas bases podem ser agrupadas em quatro dimensdes n&o excludentes:

1. Articulagbes politicas ou as estratégias e programas a que corresponde o
desenvolvimento de competéncias politicas, as quais sao divididas pelo autor
em organica (ideoldgica e estratégica), oportunista (pontual, circunstancial ou
tatica) e encoberta (oculta, inominavel e de bastidores);

2. Autoridade legitima, categorizadas em legal (racional e burocratica),
tradicional (patrimonialista e paternalista) e carismatica (exemplaridade,

heroismo e liderancga);
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3. Coercao geralmente € usada quando as demais bases nao logram garantir a
consecucao de objetivos e é dividida em direta (explicita e repressiva),
indireta (implicita e recalcante) e sutil (sofisticada e manipulativa);

4. Simbdlico e imaginario, as bases ligadas aos aspectos da influéncia e da
subjetividade, s&o categorizadas em influéncia (positiva e negativa), subjetiva
(introjecdo de valores e interpretagbes) e intersubjetiva ou inconsciente
(desejos, projegdes e transferéncias).

O poder nao é exercido somente sobre uma base, pois ndo raro uma unica
base depende da garantia da existéncia de outras bases, que sdo dinamicas e que
se movimentam conforme as praticas de poder (FARIA, 2017). Além disso, o poder,
enquanto capacidade de definir e realizar interesses, ndo pode ser medido ou
avaliado, mas suas relagdes de poder sim, por meio de suas bases (FARIA, 2017).

Faria (2011) advoga que € um equivoco supor que o poder, ainda que
expresso da forma que a literatura o aborda, é todo o tempo visivel para todas as
pessoas. O poder deve ser entendido para além de seus aspectos objetivos e
subjetivos da capacidade de mobilizagdo que permeia os interesses. Ele também
deve ser apreendido por seu carater simbdlico ou por sua forma invisivel de ser
exercido. Assim, para o autor, os estudos sobre poder e seu conceito devem ser
capazes de abarcar o que € expresso e manifesto, o que nado consegue ser
expresso, o que nao pode ser expresso e 0 que € oculto. Relacionado a essas
questdes, residem as estratégias e as aliangas politicas, a formulagdo de planos e
os conflitos entre grupos sociais. As relacbes de poder (bem como seu exercicio)
constituem a base dos mecanismos e das formas de controle (FARIA, 2011).

Para Faria, as relacdes de poder ndo sao apenas relagdes entre individuos,
mas sao, sobretudo, relagbes entre classes, categorias ou grupos sociais, que tém
as estruturas sociais, politicas, culturais, juridicas e ideolégicas como campo de
realizacéao (FARIA, 2017). Isso indica que o exercicio de poder é significativo ao
resultar do acesso de grupos sociais ao comando das principais estruturas da
sociedade, sejam elas econdmicas, politicas e juridicas. E, nesse sentido, as formas
de controle presentes nas organizagbes bem como as formas de acesso ao seu
comando devem ser destacadas.

A linha de pensamento abordada por Faria permite entender o poder como
uma relagado social complexa compreendida como a capacidade que uma classe

social tem e utiliza para delinear e realizar seus interesses objetivos e subjetivos.
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Para atingir seus obijetivos, esta classe social esta atenta a sua interagdo com os
(interesses dos) demais grupos sociais e considera a caracteristica simbdlica em
que o poder é exercido. Tendo em vista que o objeto de estudo abarca relagbes
complexas entre sujeitos, a Economia Politica do Poder, de Faria, sera usada como
principal base teorica para esta investigagao.

A seguir, sdo apresentadas abordagens tedricas dos estudos do poder no
Turismo, em especial o poder local, o poder multidirecional e a interacdo entre os
sujeitos envolvidos com o turismo. Ao final da seg¢do, as conexdes entre esses e a

Economia Politica do Poder sao evidenciadas.
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2.2 TURISMO, POLITICAS PUBLICAS E PODER

Esta secdo aborda questdes fundamentais para a compreensao e analise do
objeto de estudo. A priori, sdo apresentadas as caracteristicas e os efeitos do
turismo, bem como o papel do setor publico neste setor. Em seguida, estdo
conceituadas as abordagens tedricas que tratam dos estudos do poder no Turismo
e, ao final, sdo feitas as conexdes entre a Economia Politica do Poder e os estudos
do poder no Turismo, no qual € exposto um quadro sintese destacando os
principais pontos de cada abordagem.

O fendmeno do turismo tem caracteristicas e efeitos especificos, os quais
devem ser considerados no seu desenvolvimento. Esses aspectos influenciam o
papel do setor publico na formulagdao e na implementacao de politicas publicas de
turismo.

Os destinos turisticos tém a caracteristica da complexidade. Eles séao
entendidos como espacgos dotados de centralidade e de infraestruturas turisticas
organizadas, no qual o turismo é condicionante e transformador das relacdes
(RODRIGUES, 2010; CRUZ, 2001; SCHERER, 2002). De um lado, a complexidade
dos destinos diz respeito ao espago, que muitas vezes € modificado e reconfigurado
conforme as relagdes de producdo e de consumo do turismo (CRUZ, 2001;
SCHERER, 2002). De outro lado, a variedade de sujeitos envolvidos no
desenvolvimento do turismo acentua essa peculiaridade (SAUTTER, LEISEN, 1999;
BUHALIS, 2000; SARANIEMI, KYLANEN, 2010). Esses aspectos definem a
vocagao turistica do destino e sdo importantes para a criagao e aperfeicoamento de
produtos turisticos.

Nos destinos, podem ser identificados recursos turisticos, que definem os
elementos naturais ou as atividades que dao origem ao deslocamento dos visitantes
e que definem as potencialidades dos destinos (CUNHA, 2008). O processo de
mapear e coletar dados sobre os recursos turisticos € uma das tarefas essenciais
do planejamento e do desenvolvimento turistico e processa-se por meio do
inventario turistico, que consiste em descrever o potencial de uma regido, em
registrar a oferta turistica e € “um instrumento de analise de informagdes sobre a
localidade a fim de realizar novos projetos, planejamento e gestao das atividades
turisticas realizadas pelo municipio” (CAVALCANTE, 2016). Em sua analise sobre a

importancia do inventario em Boa Vista/RR, Cavalcante (2016) conclui que o
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inventario auxilia na organizagao dos sistemas turisticos locais e sdo subsidios para
o planejamento local e regional, ja que as informag¢des coletadas no inventario
turistico possibilitam a construcédo de indicadores de desenvolvimento local turistico
e 0 acompanhamento da evolugao do turismo nos destinos.

Com relagdo aos efeitos do turismo, Krippendorf (1982) estabelece trés
principais ligados as suas caracteristicas. O primeiro deles é o econémico, o qual o
principal risco € o fato de o turismo ser sazonal e relativamente suscetivel a crises e
a imprevisibilidades, como por exemplo, a ocorréncia de desastres naturais, que
pode afetar significativamente a demanda de um destino. O segundo trata do meio
ambiente, cujos efeitos s&o as construgcbes n&o planejadas, a destruicdo
arquitetbnica da paisagem e o desequilibrio natural (KRIPPENDORF, 1982). Por
fim, a terceira imbricacdo do turismo aborda os aspectos socioculturais,
especialmente aqueles que afetam as populagbes que recebem turistas, sendo eles
o comportamento dos turistas que pode causar desconfianca e insatisfagdo nas
populagdes nativas, os costumes locais geralmente adaptados sob a influéncia da
comercializagdo e o planejamento turistico deixado sob a responsabilidade de
formuladores de politicas e de planejadores externos a comunidade, cenario que
considera a populagdo local como meros donos de terras ou como reserva de
trabalhadores e ndo como sujeitos incluidos no processo de tomada de decisédo
politica (KRIPPENDORF, 1982).

Todas as consequéncias do turismo, para o autor anteriormente citado,
levam a necessidade de uma nova concepgao de politica de turismo orientada para
a preservagcao do meio ambiente e da cultura local, considerando as decisdes
tomadas mormente pela populagdo local (KRIPPENDORF, 1982). Para que ocorra
efetivamente a mudanca nas politicas, é preciso que diferentes sujeitos apoiem os
que, historicamente, sdo marginais nas politicas publicas e cujos interesses, muitas
vezes, se contrapdem aos de outros sujeitos (KRIPPENDORF, 1982). Nesse
sentido esta a fung¢ao do setor publico no turismo. Gomes (2018) ressalta que, para
além da necessidade do setor publico no que tange a oferta de infraestrutura basica
no destino, como seguranga, saneamento, saude, transporte e comunicagao, existe
a expectativa da interagao com os empresarios para formular politicas publicas que
promovam a economia do destino. Ao mesmo tempo, é dever do setor publico
resguardar e garantir o bem-estar da sociedade, defendendo os interesses dos
diversos sujeitos (GOMES, 2018).



40

Para Richter e Richter (1985), a atuagdo do setor publico no turismo pode
diminuir os efeitos negativos da atividade, porém ha casos em que suas agodes
agravam o cenario. Assim, os autores argumentam que a questdo elementar é o
papel do setor publico no turismo e suas agdes em prol da atividade.

Krippendorf (2003) chama a atencdo para um desenvolvimento harmonioso
do turismo. A tese do autor defende que a promocao e a intensificacdo do turismo
de maneira a somente aumentar indices de avaliacdo do crescimento, por meio do
aumento do numero de pessoas que chegam aos destinos, das capacidades de
alojamento e de transporte, e das divisas nao € o real objetivo do desenvolvimento.
Entretanto, o autor enfatiza que o raciocinio em termos de taxas de crescimento e
de indices estatisticos € amplamente contemplado nas politicas de turismo
(KRIPPENDOREF, 2003).

Os interessados no turismo podem ser fragmentados em trés niveis. O
primeiro contempla os objetivos dos envolvidos diretamente com o turismo, ou seja,
as regides turisticas e seus habitantes, com ensejos de preservar sua heranga
cultural e seu meio ambiente e, ao mesmo tempo, melhorar suas economias, e 0s
turistas que desejam sair de suas regides para descobrir novos horizontes e
aumentar seus conhecimentos sobre o mundo (KRIPPENDORF, 2003). No segundo
nivel estdo os interesses das pessoas, das empresas e das instituigbes que
intervém ativamente no turismo e tém objetivos profissionais; sdo eles a industria de
hotéis, de restaurantes, de comércio e servicos, os intermediarios entre a oferta e a
procura, como agéncias de viagens e transportadoras (KRIPPENDORF, 2003). O
terceiro nivel engloba os interesses dos sujeitos que aparecem ocasionalmente no
sistema turistico (KRIPPENDOREF, 2003).

Para Krippendorf (2003), o desenvolvimento do turismo exige o respeito a
hierarquia dos objetivos, ou seja, os propositos do primeiro nivel devem ter
prioridade sobre os ensejos dos demais niveis. Dredge (2006) corrobora com esta
nocdo ao enfatizar a importadncia das comunidades nas politicas publicas de
turismo, ja que, embora o setor publico declare garantir e resguardar seus
interesses, ndo raro o que ele defende como interesses da comunidade nao
convergem com o que as comunidades desejam de fato.

Nesse cenario, vale destacar as comunidades tradicionais no turismo. De
acordo com Bartholo, Sansolo e Bursztyn (2009), muitas das experiéncias

comunitarias brasileiras se situam na zona costeira e em 80% dos casos
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investigados pelos autores estdo nas proximidades, no interior ou contém areas
protegidas. As caracteristicas geograficas dessas comunidades fazem com que o
turismo seja uma possivel atividade econbémica para tais populagées. Irving (2009)
alerta que o turismo comunitario requer que a comunidade seja sujeito e ndo objeto
do processo e, para isso, é fundamental existir a inclusdo desse grupo nas decisdes
politicas e a valorizagao da cultura local.

Harmonizar o desenvolvimento do turismo envolve, principalmente,
“‘desembaracgar o n6 dos interesses, muitas vezes contraditorios, e estabelecer uma
ordem de prioridades” (KRIPPENDORF, 2003, p. 147). Em fungao dos diversos
efeitos do turismo, existem inUmeros interesses envolvidos, com destaque para os
dos empresarios. Por isso, é relevante compreender como o poder se manifesta nas
politicas publicas de turismo.

Os estudos do poder no turismo sdo fundamentais para destacarem os
diversos sujeitos que influenciam ou tentam influenciar a formulagcado das politicas
publicas de turismo, bem como as maneiras pelas quais essas politicas sao
implementadas (BERITELLI, LAESSER, 2011; HALL, 1994; NUNKOO, SMITH,
2013). Assim, é necessario pontuar de que maneira o tema do poder esta
condensado nos estudos em turismo.

E importante destacar que alguns estudos sobre poder e turismo, como por
exemplo, os estudos sobre género, ndo estdo contemplados nesta segdo porquanto
o recorte feito enfatiza as relacdes de poder entre os turistas e os residentes locais,
nos espacos onde a atividade acontece e entre os diferentes sujeitos que tém
interesses diversos em influenciar as politicas de turismo. Dessa maneira, demais
questdes, apesar de relevantes para o turismo, ndo sao abordadas nesta secao.

Para elaboragao desta secado, foram realizadas pesquisas em livros e em
artigos cientificos, mormente na plataforma Periédicos Capes com as palavras-
chave: Turismo, Poder, Politicas Publicas. Os artigos foram escritos, sobretudo,
entre os anos de 2000 e 2018 e foram selecionados os que tém afinidade com o
tema da pesquisa.

De acordo com Bianchi (2003), a relagdo entre comunidade, lugar e poder é
relevante para a analise do desenvolvimento do turismo. Para o autor, ha a

proliferagcdo de estudos que compartiham a nocdo de que a participagdo dos
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residentes nos processos de tomada de decisao € a chave para o desenvolvimento
do turismo sustentavel® e, além disso, esse envolvimento aumenta a aceitaco e a
legitimagao das politicas publicas de turismo como promotoras do desenvolvimento
econdémico (BIANCHI, 2003).

Bianchi defende que a sociologia do desenvolvimento do turismo deve se
situar no coracao dos debates atuais que dizem respeito a natureza do poder, aos
processos de globalizagdo e as configuragdes de comunidades e de novos espagos
econdmicos no turismo (BIANCHI, 2003). Essas questdes desafiam os planejadores
de turismo a pensar sobre a atividade de maneira que transcenda a ordem atual das
coisas, sensiveis aos contextos histéricos (BIANCHI, 2003).

Acerca do poder local e do turismo como alternativa de desenvolvimento na
localidade, Franga e Araujo (2010) destacam a descentralizagdo das politicas
publicas, sobretudo apés a Constituicdo de 1988. Essa descentralizagao possibilitou
que o nivel local tenha mais autonomia politico-administrativa no que concerne a
formulac&o e & implementacéo de politicas publicas (FRANCA, ARAUJO, 2010).

Dredge e Jenkins (2007) contemplam abordagens de analises do
planejamento do turismo e do processo politico, especialmente na formulagéo e na
implementagdo de politicas publicas. Inicialmente, os autores discorrem sobre a
complexidade do processo das politicas publicas que envolve varias instituicdes e
sujeitos. Ademais, € neste processo em que problemas s&do mediados e ag¢des para
intervengdes sao identificadas. A politica publica esta inserida, portanto, em um
processo rigoroso, informado e assentado no engajamento de diversos sujeitos e de
grupos de interesse (DREDGE, JENKINS, 2007).

Segundo Dredge e Jenkins (2007), apesar de o nivel local ndo ser a uUnica
arena das politicas publicas de turismo, o local € uma escala importante para o
planejamento e para as politicas publicas de turismo, uma vez que o governo local
tem um importante papel na negociagéo e na mediagao de interesses empresariais,
comunitarios e governamentais, e tem a capacidade de liderar o desenvolvimento

sustentavel do turismo (DREDGE; JENKINS, 2007). Segundo os autores, € comum

2 Um documento importante sobre o desenvolvimento sustentavel é o Relatério Brundtland “Nosso
Futuro Comum”, elaborado em 1987 pela Comissdo Mundial sobre o Meio Ambiente e o
Desenvolvimento. O Relatério é parte de uma série de iniciativas da Organizagcdo das Nagdes
Unidas acerca do desenvolvimento sustentavel. Segundo o documento, este desenvolvimento é o
que “encontra as necessidades atuais sem comprometer a habilidade das futuras geracdes de
atender suas proprias necessidades”. (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2019).
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em paises em desenvolvimento os governos locais ndo disporem de recursos,
conhecimento e poder politico suficientes. Diante disso, o poder local pode ser util
para proteger os interesses da comunidade (DREDGE; JENKINS, 2007).

Para Dredge e Jenkins (2007), o poder pode ser dividido em obrigatério e
permissivo. O primeiro é o que esta disposto em normas juridicas e o segundo esta
atrelado a conveniéncia e a oportunidade percebidas pelo governo, ou seja, o
governo pode optar em adota-lo ou ndo (DREDGE; JENKINS, 2007).

A maneira pela qual o turismo esta inserido na politica, seja como uma
politica publica propriamente dita, seja como a estrutura administrativa e a
integracdo as politicas publicas de turismo com as de outras areas do saber tem
consequéncias para forma como a atividade sera conduzida pelo setor publico.
Assim, é fundamental observar as politicas publicas que promovem a interagao entre
governo, comunidade e empresarios (DREDGE, JENKINS, 2007; GOMES, 2018).

Nos estudos em turismo que abordam o ambito do poder local, vale destacar
o empoderamento. O termo surgiu da palavra inglesa empowerment e esta ligada a
capacidade de potencializar a sinergia entre Estado e sociedade, no sentido de
reequilibrar a estrutura de poder, tornando a agao estatal crucial e passivel de
prestacdo de contas, aumentando as possibilidades de atuagdo da sociedade civil
na governanga dos seus proprios assuntos (FRIEDMANN, 1996). Para Gongalves,
Marta-Costa e Cristovao (2013), essa percepgao esta associada as governangas do
espaco publico, a capacidade de liberdade de participacdo na tomada de decisdes e
ao poder compartilhado existente dentro da comunidade local (GONCALVES,
MARTA-COSTA, CRISTOVAO, 2013).

Dredge e Jenkins (2007) defendem que no poder local € necessario
considerar variaveis como incerteza, complexidade e conflito (DREDGE; JENKINS,
2007). O poder local esta diretamente relacionado aos processos de tomada de
decisdo, conforme assevera Petersen (1999). Para que a participagao social ocorra
de fato, é indispensavel que os multiplos interesses dos diferentes sujeitos sejam
contemplados nos processos decisorios das politicas publicas, por mais complexo
que isso possa vir a ser. Nesse sentido, para Petersen (1999), é necessario
promover a descentralizagdo, compreendida como divisdo de poder entre os
diferentes sujeitos de promoc¢ao do desenvolvimento. Por vezes, o papel reservado
as comunidades, por exemplo, em um processo de planejamento do turismo, € o de

produzir informacdes e de legitimar as propostas formuladas por sujeitos externos,



44

por mais bem intencionadas que elas possam vir a ser. Tais propostas sao
formuladas com base em referenciais externos a realidade local, num processo que
acentua as diferengas entre os lugares e provoca uma espécie de estandardizagao e
banalizacdo das paisagens socioculturais, acirrando ainda mais a tendéncia a
disperséo social, grande inimiga dos processos participativos (PETERSEN, 1999).

Em linhas gerais, o poder local € o processo pelo qual os sujeitos de uma
comunidade constituem estratégias politicas locais para atingir objetivos comuns e
consensualmente tragcados, por meio de processos participativos. Esses processos
sdo muito usados nos estudos em turismo, em especial os que se referem ao
turismo comunitario.

Com base nas caracteristicas singulares do turismo, as relagdes de poder
entre os sujeitos envolvidos com a atividade tém aspectos essenciais a serem
considerados tanto na analise do poder na localidade quanto na formulagdo e na
implementacéo de politicas publicas de turismo com foco local.

As relagbes entre os sujeitos sdo também importantes para a analise dos
conflitos existentes na atividade turistica. Nos destinos, esses conflitos se
concentram na relagao entre turistas e anfitribes (OLIVEIRA, 2018; FORTUNATO,
SILVA, 2013; GRIMM, SAMPAIO, 2011; ADELL, 2004; GONZALEZ, 2002). Os
anfitribes percebem o turismo como uma atividade que pode trazer beneficios
econdmicos para suas comunidades (OLIVEIRA, 2018; FORTUNATO, SILVA, 2013;
ADELL, 2004). Contudo, juntamente com o espirito da boa acolhida entre pessoas
de linguas e culturas diferentes, é possivel observar a ocorréncia de conflitos sociais
a partir das transformacgdes dos espacos, dos comportamentos e das praticas
culturais usadas para o turismo (OLIVEIRA, 2018; FORTUNATO, SILVA, 2013;
ADELL, 2004; GONZALEZ, 2002).

Algumas solugbes sao levantadas para tentar melhorar a relagdo entre
turistas e anfitrides: campanhas de educagao para conscientizagdo dos moradores e
trabalhadores da industria turistica para relevancia em receber bem os visitantes; a
necessidade de fortalecimento da interagdo entre os dois sujeitos, muitas vezes em
decorréncia da curta estadia do turista ou do tipo de turismo realizado no destino; a
falta de interesse em promover investimentos no turismo tanto por parte dos
moradores locais quanto do setor publico; o conhecimento por parte das
comunidades receptoras sobre o turismo, os turistas e os impactos que a atividade

pode provocar no espaco e na cultura local; o fortalecimento da nog¢do que os



45

turistas devem respeitar os locais visitados e suas culturas; por fim, a caréncia de
politicas publicas destinadas a sensibilizar a populacao local para os beneficios do
turismo, bem como politicas publicas destinadas a conscientizar o turista para as
diversidades culturais e sociais existentes no turismo (OLIVEIRA, 2018;
FORTUNATO, SILVA, 2013; GRIMM, SAMPAIO, 2011).

Dessa maneira, podem ser notados alguns conflitos decorrentes do turismo,
principalmente nos espacos onde a atividade é realizada. Esses conflitos estdo
relacionados as relagbes de poder que existem entre hierarquias complexas de
articulagao que definem comportamentos e que impactam a dindmica local, entre os
sujeitos locais e também na produg¢ao do espaco para o turismo.

Com base no exposto, € possivel destacar como principais caracteristicas
dos estudos sobre o poder local os processos participativos, a fim de atingir
objetivos comuns e consensualmente definidos, a busca pelo desenvolvimento do
turismo sustentavel, o empoderamento e os conflitos sociais que envolvem as
transformagdes nos espacos e na interacdo entre comunidade receptora e visitantes.

Ha também, nos estudos em turismo, a abordagem do poder multidirecional,
ou seja, o poder que nao esta concentrado em uma classe ou em um grupo ou em
uma instituigdo, mas sim o poder que € exercido por diversos sujeitos e, portanto,
em multiplas dire¢des. Cheong e Miller (2000) advogam que as relagbes forjadas
entre turistas e locais € retratada como de carater socioeconbmico, nas quais
turistas e residentes interagem no ambito de ‘convidados e anfitrides’ ou no ambito
econdmico como ‘consumidores e produtores’. Para os autores (CHEONG, MILLER,
2000), uma forte relagcao de poder é notada entre os turistas, os chamados ‘alvos’ da
atividade, e os sujeitos que trabalham na atividade turistica, os chamados ‘agentes’
do turismo. Tal relacdo de poder pode ser interpretada como imperialista e colonial
com um alto potencial de resultados negativos. A questdo central colocada pelos
autores é: o poder deve ser sempre identificado como algo exercido especialmente
pelo turista? Ou seja, o exercicio de poder advém de forma unilateral na relagao?

Para os autores, pouca atencdo € dada para a natureza politica do turismo
(CHEONG, MILLER, 2000). A incorporagao da perspectiva local nos estudos em
turismo adicionou uma nova dimensao a figura de locais dominados contra a
industria dominadora e os turistas. Com tais mudancas de perspectiva, o poder
opera em ambas as diregbes e a suposigao da opressédo local continua é rejeitada.

Ainda assim, alguns estudos olham para a forma com que o poder e as relagdes
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governam os comportamentos dos turistas nos sistemas de turismo (CHEONG,
MILLER, 2000).

Assim, Cheong e Miller (2000) utilizam os conceitos de Michel Foucault
sobre poder. Na medida em que Foucault entende o poder como onipresente,
produzido de um momento para o outro, em toda relacdo de um ponto a outro, o
poder esta presente em todas as instituicbes, inclusive aquelas de menor
importancia econémica e politica. O poder Foucaultiano, para Cheong e Miller
(2000), elucida uma multiplicidade de relagbes de poder envolvendo alvos
(normalmente os turistas, como destinatarios das atividades turisticas) e agentes
(normalmente os sujeitos que trabalham com o turismo, sejam eles guias de turismo,
investidores, colaboradores, servidores publicos, etc.) em todo cenario social. Cada
caso implica uma mistura especifica de estratégias de producéo e repressao e de
técnicas exercidas por sujeitos sobre alvos.

No sentido da perspectiva multidirecional, Liljeblad (2015) salienta que cada
participante (alvo ou agente) deve reconhecer que os dois polos da relagdo ndo séo
formados por entidades homogéneas com corpos unitarios e com caracteristicas e
interesses em comum, pelo contrario, os envolvidos sao individuos heterogéneos e
singulares capazes de exibir diferentes caracteristicas e interesses pessoais
(LILJEBLAD, 2015).

Ha aspectos do poder nos estudos de Foucault que podem ser aplicados ao
turismo. No que tange a onipresenga do poder, as relagdes de poder no turismo séo
comumente mascaradas por discursos cotidianos sobre fatos e estatisticas
comunicadas como indices de negoécios que desenham a atengcdo de sua
importancia social (CHEONG, MILLER, 2000). Além disso, a complexidade da
industria global do turismo interfere com uma apreciagcdo das relagdes de poder.
Nessa visdo, o poder € invisivel no turismo quando concebido depois da imagem de
legisladores e politicos (CHEONG, MILLER, 2000).

Outro ponto relevante sobre os estudos de poder na perspectiva
Foucaultiana é a compreensio de que as relagdes de poder em sistemas de turismo
sdo dinamicas e estdo em constante mudanga (CHEONG, MILLER, 2000). Assim, os
numeros e a proporcdo de turistas, de residentes locais e de investidores em
destinos mudam ao longo das fases do desenvolvimento da atividade: Turistas
podem tornar-se investidores ao iniciar empreendimentos ou ao assumir postos

governamentais como consultores ou podem tornar-se locais ao estabelecer
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residéncia permanente nos destinos (CHEONG, MILLER, 2000). De forma analoga,
locais podem tornar-se investidores ao se engajarem em negocios ou ao planejar o
turismo e, ao viajarem, também se tornam turistas (CHEONG, MILLER, 2000). E
investidores podem mudar suas identidades para turistas ou locais (CHEONG,
MILLER, 2000). A mudanca nas identidades de turistas, de locais e de investidores
depende amplamente de contingéncias, tempo e espago (CHEONG, MILLER, 2000).
Consequentemente, ndo ha apenas um lado, fixo no qual o poder flui de um
individuo para outro. Contudo, os turistas sao geralmente vistos como alvos
(CHEONG, MILLER, 2000).

Vale ressaltar também o poder exercido pelos agentes no turismo. O turista
pode se ver em Onibus, barcos ou resorts, espacos em que o visitante depende
consideravelmente mais dos guias do que de outros agentes e os investidores dos
setores publico e privado podem formular estratégias que condicionam determinado
comportamento dos turistas (CHEONG, MILLER, 2000). Os residentes locais que
nao interagem com os turistas ou que ndo testemunham o turismo em agao
conduzem atividades diarias e rituais em diferentes contextos culturais de valores e
de normas e, por isso, sao considerados, por vezes, 0s que exercem menor poder
no turismo (CHEONG, MILLER, 2000). Porém alguns sujeitos locais sao
considerados agentes no turismo. Eles podem se opor a atividade, constrangé-la por
meio do bloqueio a entrada de turistas em regides ou sabotando o turismo por se
recusarem a ser ‘objeto turistico’ (CHEONG, MILLER, 2000).

No que tange a contemplacgao, o foco dos estudos de poder na perspectiva
Foucaultiana esta no que e em como o turista percebe o espaco. Urry (1990)
reconhece que a habilidade de contemplagcdo € comprada por turistas por uma
relacdo de poder na qual agentes (investidores e locais) induzem turistas a verem
determinados aspectos. Urry (1990) chama a atengdo para o fato de que a
contemplacgao turistica existe junto a atuacéo dos experts. Porém, o autor estabelece
que o turista € um sujeito potente nesta interagdo, ao se concentrar em suas
proprias visdes e interpretagdes, ao invés de em técnicas e em estratégias que os
agentes usam para condiciona-lo a ver de determinada maneira. Em interagdes
diretas com turistas, os agentes empregam estratégias que implicam educacgao,
instrugdo, persuasdo, conselho, interpretagao, vigilancia e coercdo (CHEONG,
MILLER, 2000).
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Outro ponto significativo dos estudos Foucaultianos sobre poder e turismo
refere-se a disciplina atuante nos corpos. Conforme Virginio, Delgado e Fortes
(2011) destacam, os corpos tornam-se objetos a serem manipulados e adestrados
por meio do poder hierarquico e da sangao normativa. Tal disciplina pode ser
considerada um mecanismo de apropriacdo e aprisionamento do ser humano, vista
como uma forma de producdo de corpos doceis. Os corpos doceis podem ser
notados em diversas areas, inclusive no turismo, uma vez que “o comportamento de
alguns funcionarios que passam por treinamento, a exemplo de recepcionistas,
garcons, guias de turismo, entre outros, se assemelha muito a de um robd”
(VIRGINIO, DELGADO, FORTES, 2011, p. 271).

Nunkoo e Gursoy (2015) corroboram com a perspectiva do poder
multidirecional ao enfatizar que as redes sao componentes essenciais para esta
abordagem do poder. As redes sao definidas como um tipo especifico de relagéo ou
de lago que liga determinados sujeitos, objetos ou eventos. O sistema do turismo é
constituido por uma rede de relagdes entre sujeitos e, assim, a nogdo do poder
multidirecional é importante para os estudos em turismo (NUNKOO; GURSOY,
2015). Ademais, para os autores, a confianga deve ser trabalhada em conjunto com
o poder, por serem conceitos fundamentais para os estudos da politica no
desenvolvimento do turismo (NUNKOO; GURSOQY, 2015).

A ideia de que o poder no turismo opera em multiplas direcbes e é
onipresente enriquece os entendimentos sobre o poder e sobre o turismo. Notar que
as relagbes de poder tém uma dinédmica propria no turismo, constatar a
contemplacgao turistica como parte importante da atividade e como um mecanismo
de poder que pode ser usado pelos sujeitos que trabalham no turismo, e observar a
disciplina atuante nos corpos de agentes do turismo s&o pontos fundamentais que
contribuem inclusive para a formulacdo das politicas publicas de turismo em
instancias hierarquicas superiores.

Assim, é possivel salientar como caracteristicas do poder multidirecional os
diversos sujeitos envolvidos com o turismo e as multiplas diregdes do exercicio de
poder, a onipresenca do poder, a contemplacédo no turismo, a disciplina atuante nos
corpos e o poder distribuido em toda a sociedade.

Com relacédo a interagcdo entre os sujeitos envolvidos com a atividade
turistica, Saito e Ruhanen (2017) destacam que nado ha funcdo governamental

sozinha ou uma organizagao turistica isolada, ainda que poderosa, que possa
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desenvolver com sucesso um destino turistico. Ao invés disso, € reconhecido que
uma variedade de sujeitos publicos e privados devem colaborar no destino no que
tange ao planejamento, a tomada de decisdo e a administracdo. A colaboragao
efetiva ndo somente ajuda a construir uma rede entre varios sujeitos, mas também
permite que esses sujeitos tenham acesso aos recursos de poder necessarios para
alcancgar seus objetivos (SAITO, RUHANEN, 2017).

As relacbes de poder que estruturam e influenciam os processos
colaborativos sao centrais para indicar os interesses e os habitos dos sujeitos, para
desenvolver estratégias efetivas e para o alcance de objetivos. O poder é
reconhecido como uma peca chave na colaboragédo entre os stakeholders (SHAW,
WILLIAMS, 2002; SHEEHAN, RITCHIE, 2005; SAITO, RUHANEN, 2017) e pode ser
determinante nos arranjos colaborativos. No contexto de um destino turistico, as
posicdes dos sujeitos, suas interagbes com outros sujeitos individuais e coletivos
nos diversos subsetores de um destino impactam a dindamica do poder que pode
influenciar ou impedir o sucesso de uma determinada atividade (SAITO, RUHANEN,
2017).

Em destinos turisticos, o poder pode ser exercido para organizar o
comportamento dos sujeitos bem como para mediar disputas ou prevenir potenciais
conflitos (BERITELLI, LAESSER, 2011; SAITO, RUHANEN, 2017). Marzano e Scott
(2009) examinam o poder das relagdes entre os sujeitos em um destino turistico na
Australia. Eles constatam que sujeitos poderosos buscam impor seus interesses em
destinos no processo de marketing turistico ao exercer persuasao e autoridade.
Berit