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Resumo: O objetivo deste artigo é analisar a adesao da participagao social na decisao politica examinando o
fundamento das politicas publicas de turismo em relagdo aos atores e seus interesses no discurso institucional.
Especificamente, analisa-se o Plan Sectorial de Turismo (2013-2018) do México, para identificar de que
maneira a participagdo social estd presente no discurso apresentado. Esta pesquisa contribui ao debate
sobre a discrepancia entre o discurso do desenvolvimento dos destinos turisticos baseado no beneficio das
populagdes impactadas, em contraponto com os resultados concretos das agdes que privilegiam os interesses
privados. Pressupde-se que a possibilidade do envolvimento de diversos atores na arena publica esta vinculada
com o nivel de autonomia das comunidades receptoras nas interferéncias publicas para o desenvolvimento
do turismo, visando a consolida¢do dos seus valores culturais, ambientais e patrimoniais. Conclui-se que a
participacao social esta presente no discurso institucional, contudo, as politicas publicas estao direcionadas
a um objetivo central que nao incorpora as demandas da sociedade em geral.

Palavras-chave: Turismo; Participacao social, Politicas publicas, Interesses.

Social participation as institutional discourse in Mexico tourism agenda

Abstract: The aim of this article is analyse the role of social participation in decision-making by examining
the foundation of State tourism policies and institutional discourse with respect to stakeholders and their
interests. The Sectorial Plan of Tourism of Mexico (2013-2018) is analysed in order to illustrate how social
participation is represented in institutional discourse. The research is planned to contribute to the ongoing
debate with respect to the discrepancy between the official “social discourse” of tourism development (designed
to improve the lives of the hosts) and the reality that actually promotes private interests. It is assumed that the
possibility of involving various different actors in the State sphere is directly linked to the level of autonomy of
the host communities to intervene in the development of a tourism designed to highlight their environmental
and cultural values. The conclusion is that although official discourse and policies claim they are aiming at the
goal of responding to the local community’s demands and interests, this is not the case.

Keywords: Tourism; Social participation; State policy, Interests.

1. Introducao

O objetivo deste artigo é analisar a adesio da participagdo social na tomada de deciso, a partir
do exame do fundamento das politicas publicas de turismo em relacdo aos atores e seus interesses
presentes no discurso institucional. Especificamente, se analisou o Plan Sectorial de Turismo do México
(2013-2018), para identificar de que maneira a participagio social esta presente no discurso institucional
no contexto turistico mexicano.

Ha diversos estudos que buscam analisar a articulagéo de atores na gestéo do turismo nos niveis local
(Noguera; Andreu; Plamer & Tur, 2007; Lemos; Frega & Souza, 2007; Loch & Walkowski, 2009; Padin &
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Pardellas de Blas, 2015; Cruz-Jiménez; Serrano-Barquin & Vargas-Martinez, 2015; Azambuja & Mecca,
2017), estadual/regional (Toledo; Valdés & Pollero, 2003; Gomes & Santos, 2007; Fortes & Mantovaneli
Junior, 2009; Czernek, 2013; Nobrega & Figueiredo, 2014) e nacional (Oliveira & Carvalho, 2015).

Nesse contexto, também se destaca o enfoque na necessidade de cooperacgio entre agentes (Beritelli,
2011;) e o papel de agentes especificos, como da comunidade anfitria (Damian, 2018) e da opiniao
publica (Mantecén, 2016) nas construcdes sociais relacionadas a experiéncia turistica; ou a questao
da gestao do turismo comunitario (Jamal & Getz, 1995; Czajkowski & Cunha, 2010; Panyik; Costa
& Ratz, 2011; Moyo & Tichaawa, 2017; Bernardes & Castro, 2017). Além disso, a articulagdo entre
redes de agentes (Oliveira Inacio; Reis Xavier; Cabral Flecha & Luiz Wittmann, 2012; Endres, 2014;
Knupp, 2014; Endres & Pakman, 2019) e a formacao de conselhos gestores de turismo (Bantim &
Fratucci, 2019; Pimentel; Carvalho; Bifano de Oliveira & Moura, 2019) sdo temas relevantes e atuais.
Entretanto, identificam-se poucos trabalhos no contexto mexicano que contribuem para essa vertente
de estudos sobre a participacao social na elaborac¢ido de politicas de turismo. Com relacio ao tema do
desenvolvimento de destinos turisticos, pressupde-se que a possibilidade do envolvimento de diversos
atores nos processos de tomada de decisao e de gestdo, esta vinculada com o nivel de autonomia destas
comunidades receptoras nas interferéncias publicas para o desenvolvimento do turismo, visando a
consolidagdo dos seus valores culturais, ambientais e patrimoniais.

Em um contexto geral, se espera que a intervengao de agentes sociais interessados nestes temas
reduza as contradic¢oes geradas pelo turismo, ja que, considera-se que o problema se estabelece na falta de
redistribuicdo de mecanismos que possibilite a disposigao dos diferentes atores em participar dos processos
decisorios. Em um cenario ideal deve haver em primeiro lugar interesse em participar e logo o acesso a
estes espacos do maior nimero possivel de representantes dos grupos ou setores impactados pela atividade.

Assim, propde-se a pergunta central: De que maneira o fundamento das politicas publicas em
relacio aos agentes e seus interesses aderem a participac¢ao social nas arenas decisérias, de forma que
as comunidades tenham autonomia para interferir nos processos politicos? Este trabalho contribui
para refletir sobre esta questdo. Particularmente, utiliza-se a técnica da Anéalise do Discurso (AD) para
examinar o documento orientador do planejamento publico do turismo no México no periodo de 2013
a 2018, e especificamente os trechos relacionados a sua justificacido a partir da busca do beneficio das
populagdes em contraponto de interesses privados. Assim, apresenta-se os resultados parciais de uma
agenda de pesquisa mais ampla que busca identificar a relacéo e disposi¢do dos atores no processo
decisério sobre o turismo em seus diversos contextos.

O artigo esta estruturado em cinco partes além desta introducéo. Na segunda secdo se discute sobre
o contexto economico em que se desenvolve o turismo. Logo se discute sobre a formacao das politicas
publicas e a importancia da participac¢do social nos processos decisérios, assim como o contexto de
participacdo nas politicas turisticas. Em seguida, apresenta-se uma breve descrigdo sobre a técnica
de Anélise do Discurso utilizada no estudo. Assim, se procede a analise do Plan Sectorial de Turismo
(2013-2018). Por fim, apresentam-se as consideracoes observadas.

2. O contexto neoliberal e seus efeitos no turismo

Com o objetivo de destacar algumas das caracteristicas fundamentais do contexto politico e econdmico
e seus reflexos na sociedade contemporanea, mais especificamente no caso do México, esta se¢io busca
ressaltar como as caracteristicas do modelo neoliberal ressoa no contexto de uma sociedade global.

O modelo neoliberal est4 baseado na ideia de que o mercado se autorregula e se equilibra, ou seja, os
problemas apresentados pelo mercado serfo resolvidos a longo prazo, sem necessaria interferéncia do
Estado (Friedman, 1962; Chang, 2011). Neste caso, considerando a dinamica entre oferta e demanda,
o processo de producio e de consumo é suficiente para manter o equilibrio das relacées de mercado,
proporcionando uma alta taxa de empregos e ingressos.

Dessa forma, para Stikkers (2013) a economia ortodoxa compreende a economia e o mercado como
se fossem Uinicos e universais, ndo considera o contexto cultural e histérico. Para essa corrente de
pensamento a economia se diferencia da ciéncia politica, da sociologia, da psicologia, da antropologia e
da histdria, no sentido de que se considera autossuficiente, refutando as demais ciéncias sociais, dando
énfase quase exclusivamente ao mercado para dar respostas aos problemas da sociedade.

Stikkers (2013) ainda argumenta que a economia é utilitarista, no sentido que ela define o bem-estar
social a partir da felicidade e do prazer, os quais sdo obtidos por bens externos derivados do consumo. Outro
aspecto é a defini¢do da liberdade em fun¢ao da capacidade dos individuos em satisfazer seus préprios desejos
através do consumo. Portanto, pressupde que o hedonismo e o consumismo séo suficientes para alcancar o
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bem-estar e a felicidade. Nesse sentido, ndo se considera as virtudes e inter-relacoes dos individuos, pois as
relagbes de oferta e demanda resultam capazes de levar a satisfagdo das necessidades do individuo.

Esta corrente de pensamento se concentra em uma analise econémica, que se estabelece como uma
ciéncia de modelos matematicos, enquanto desconsidera outras variaveis importantes para o estudo
da sociedade, deixando margens para o aumento das desigualdades, ameagando a democracia, a vida
humana e a natureza (Goodwin, 2014).

A expanséao do capitalismo e da globalizacido, tem gerado um aumento da desigualdade a nivel
mundial, ja que o desenvolvimento da economia de mercado ndo necessariamente implica no aumento
de um conjunto de direitos e garantias individuais e sociais (Vilas, 1999). Assim, se traz ao debate a
contradigdo entre o desenvolvimento econémico dos mercados globais e o aumento da pobreza, dos niveis
de desemprego e da exclusio social.

Segundo Hernandez (2015), em janeiro de 2015, aproximadamente 85 pessoas concentravam a mesma
riqueza que a metade da popula¢do mundial. O autor ainda sustenta que entre meados dos anos 1990 e
2010, ou seja, em 20 anos, a desigualdade de ingresso diminuiu. No entanto, em 2015, a desigualdade
no México era maior do que a desigualdade existente nos anos 1980. “Ha crecido el ingreso per cdpita,
pero se han estancado las tasas de pobreza en el pais. Lo anterior se produce porque el crecimiento se
concentra en las esferas mds altas de la distribucion” (Hernandez, 2015: 7).

Vilas (1999) aborda que o discurso conservador da globaliza¢do inclui os beneficios do progresso
e da modernidade, ocultando seus fundamentos desiguais e seus efeitos destrutivos, em fungio de
objetivos e interesses especificos. Ou seja, o discurso do desenvolvimento e da globalizagédo se iguala
ao desenvolvimento do capitalismo, que é dependente de um processo extremamente desigual para a
sua manutencio. O discurso sobre o livre comércio evidencia bem esse cenario, a abertura externa das
economias nos paises mais desenvolvidos é menor que nos subdesenvolvidos, demonstrando que os
primeiros extraem maiores beneficios com as integragdes comerciais que os paises em desenvolvimento.

A divisdo internacional do trabalho e o discurso sobre o acesso dos paises pobres aos beneficios — tec-
nolégicos, financeiros, novas técnicas e conhecimento cientifico-tecnolégico —, também é um bom exemplo
do discurso contraditério, ja que indica apenas uma forma de dominac¢do e manipula¢do em busca de
menores salarios (Comisdo Economica para América Latina e o Caribe - CEPAL, 2002), enquanto os
paises se mantém em uma posi¢ao de dependéncia. Portanto, o conceito de globaliza¢do na corrente
neoliberal se fundamenta na manutencao de desajustes e desequilibrios que arrastam a humanidade
para maiores niveis de desigualdade (Campos, 1995).

O monopdlio do comércio mundial pelas empresas multinacionais demonstra a logica do sistema atual
do livre comércio. Entram com o discurso de que a abertura do mercado é suficiente para melhorar a
qualidade de vida das populagdes, enquanto visam unicamente o lucro e ndo proporcionam os beneficios
esperados. Dessa forma, os paises subdesenvolvidos se encontram em uma situacéo de desvantagem,
pois o que podem oferecer é uma mao de obra desqualificada e uma diversidade de recursos para serem
devastados (Ellwood, 2003).

O turismo, nesse contexto, é um excelente exemplo, pois sendo uma grande industria mundial,
reproduz e corrobora com a légica dos processos neoliberais e por consequéncia seu desenvolvimento
gera o aumento da depredacgéo dos recursos naturais e culturais (Monterroso, 2011) mantendo os paises
que o aderem em condi¢ao de dependéncia.

Isso acontece, pois, a atividade é implementada pelos paises que ainda ndo conseguiram industrializar-se,
como um modelo de desenvolvimento (César & Arnaiz, 2012). O Estado joga um papel fundamental nessa
dinamica, que além de dar as condi¢des necessarias para o fortalecimento do turismo, atua juntamente
com os empresarios. Dessa forma o turismo surge como um meio para integrar os diferentes territérios
ao sistema mundial dominante, rompendo com a histéria, a cultura e todo o auténtico desses povos.

Nesse contexto, Cunill Gran (1997 apud Cacciutto, Roldan, Corbo, Cruz & Barbini, 2015), discute a
necessidade em romper com os “monopo6lios de poder” do Estado como exclusivo tomador de decisoes e
das empresas privadas como Unicos atores que intervém na formulacio destas decisdes na sociedade,
do contrario se seguirao privilegiando os grupos econémicos sobre os atores mais fracos.

Com o intuito de minimizar os problemas complexos da atualidade, novos mecanismos de inser¢io dos
diversos atores nas arenas decisérias podem ser um caminho para amenizar as contradi¢oes impostas pelo
monopdlio do poder, o qual depende da manutengéo dos diversos tipos de desigualdades, que se expressam
na depredacio da natureza, na manutenc¢io da fome, na explora¢ao da mao de obra barata, na geracao
de subempregos, e na imposic¢ao do livre mercado como maneira para se chegar ao desenvolvimento.

Defende-se, portanto, que a insercao da sociedade civil nos debates pertinentes a seus interesses
pode contribuir para a diminui¢do dos impactos causados pelas for¢as imperantes/hegemonicas. Nesse
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sentido, se considera que as politicas publicas tém um papel fundamental na criagdo de mecanismos
que visam atender as efetivas necessidades da populagéo, na tentativa de diminuir as desigualdades
e amenizar os efeitos negativos do turismo.

3. Participacéao e Politicas publicas

Os agentes sociais tém distintos atributos, ideias, valores, interesses e aspiracoes que conforma uma situacdo
extremamente complexa e que, com frequéncia, implica conflitos de opinido, de interesses, de valores, etc.
Assim, a principal caracteristica das sociedades modernas é a diferenciagéo social (Rua, 2009; Scott, 2011).

De acordo com Rua (2009) para que a sociedade se mantenha e progrida, deve-se garantir limites
manejaveis para estas diferencas, e isto é possivel através da coer¢do direta ou da politica. Como a
primeira op¢ao envolve altos custos e redugio de sua eficacia ao longo do tempo, a politica aparece como
forma de solucionar os conflitos da sociedade por meio de um conjunto de procedimentos, formais e
informais, os quais expressam as relacoes de poder dos atores envolvidos neste processo.

Vale destacar que, de acordo com a autora, o carater “publico” de uma politica é informado pelo seu
“Imperativo”, pelo feito de que as decisdes compartem o poder de publico da autoridade soberana. Assim,
existem politicas com diversos objetivos e sdo muitos os problemas relativos ao seu processo desde a
discussdo até a implementacgdo. Por outro lado, muitas vezes ocorre que sua elaboragéo e implementacao
visam eminentemente os interesses de um grupo reduzido de atores.

Neste sentido, é importante ressaltar o aspecto da construcio das politicas publicas, desde sua
formulagéo até sua implementagio, bem como a existéncia de instrumentos de controle e avaliacio. Os
fatores que afetam este processo estao relacionados com os atores envolvidos, seu poder de influéncia, os
interesses e estratégias de cada um. Dessa maneira, as politicas publicas nao sdo formuladas a partir
dos problemas reais da sociedade, mas dos problemas que sdo pertinentes para determinados atores
em serem resolvidos. Em outras palavras, as politicas publicas tornam-se ineficientes e ndo atendem
as demandas da sociedade, mas sim dos grupos de atores com poder.

Para esclarecer esta perspectiva, o modelo top down tem o papel preeminente do Estado, dos governantes
e das elites nas decisdes publicas relativas a condugao das sociedades. E uma versao hierarquica das
politicas, onde os funcionarios publicos sdo os expertos capazes de selecionar, implementar e operar as
intervencoes (Lascoumes & Le Galés, 2014).

Este modelo centralizado se torna objeto de discussdes em relagdo a pouca influéncia de grupos
de interesses em relacido ao Estado, fazendo com que as politicas publicas ndo sejam exitosas, pois
correspondem somente a um grupo reduzido de atores que selecionam os problemas da agenda publica.
Ou seja, a construcgéo do problema que ira tornar um tema de discusséo, esta determinada pelos atores
envolvidos no processo decisério e suas relacdes de poder. Dessa maneira, quem tem mais poder,
determina o que é um bom governo (Saltalamacchia & Ziccardi, 2005).

Conforme Harvey (1985), o planificador segue o jogo do sistema capitalista, mantendo suas contradigoes.
Assim, para manter a estrutura, estes expertos buscam ao formular as politicas ptblicas, reduzir os
conflitos sociais atendendo em uma escala minima as necessidades da populagio, para evitar a origem
de “desordens” ou contestagdes ao sistema.

Para Touraine (1995) a ideia de Estado nacional foi liberadora, manifestou a unido do Estado e
dos atores sociais e culturais particulares em uma sociedade politica livre. Por outro lado, ameagou a
democracia a partir do momento em que considerou o Estado como o depositario exclusivo dos interesses
da sociedade dotado de um poder legitimo sem limites. Deste modo, a submisséo da sociedade ao Estado
torna-se uma ameaca quando a sociedade politica esta completamente separada dos interesses sociais
e da sociedade civil a seus particularismos.

Portanto, os governos inovadores seriam principalmente aqueles que mantém uma relagdo com a
comunidade e apresentam um caminho alternativo para o avango democratico (Saltalamacchia & Ziccardi,
2005). Dessa forma, a partir dos anos 1970, no ambito dos espacos de discussio politica, se destaca a
busca de insercao dos atores sociais nas arenas decisorias e a concepcao de democracia participativa,
ampliando este debate nas ultimas décadas, o qual desafia o modelo elitista de participacdo, que é
fundamentado no voto como unica forma de participagio (Carvalho et al., 2015).

Conforme Carvalho et al. (2015) as premissas do aprofundamento da democracia sdo um destaque
dos processos de redemocratizacdo dos regimes politicos em diversos paises desde a década de 1980
(a chamada terceira onda de democratizagio). Neste sentido, novas experiéncias de participacio e
deliberacido buscam formas plausiveis dos atores organizados serem capazes de influir nos processos
de tomada de decisdes (Fung, 2004), participando na constitui¢io das agendas publicas.
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No contexto social mais amplo, Rua (2009) ressalta que as ag¢des nos espagos de decisido politica
refletem as concepgdes da economia e nfo incorporam os diversos atores dos diferentes niveis para
uma reformulacio das politicas publicas. A participac¢do social nesse processo de determinacgoes de
temas na agenda publica poderia possibilitar um equilibrio minimo entre os interesses dos diferentes
atores, reduzindo o abuso dos aspectos econdémicos e marginalizacio dos fatores importantes dentro
do cenario social.

Nesse contexto de insatisfacdo com os determinantes politicos, surgem movimentos organizados a
partir de interagdes entre atores individuais e coletivos com uma nova proposta: o modelo de politica
bottom up. Nesse modelo, a discussio coletiva dos objetivos da politica aparece como uma premissa, pois
considera-se indispensavel a inser¢do de diferentes atores no processo de elaborac¢do e implementacao
politica. Os atores se identificam como sujeitos (individuais ou coletivos) e se constituem em vetores
da possibilidade de mudanca (Lascoumes & Le Galés, 2014).

Dessa forma, é necessario que os grupos estejam conscientes das suas possibilidades e responsa-
bilidades em participar e fazer pressao, pois sdo responsaveis pela transformacéo do seu meio social.
Porém, é importante ressaltar que somente a abertura por parte do Estado para a participacdo nao
é suficiente; é necessaria uma condi¢do minima, como educacgio e satude, para que a sociedade possa
perceber a necessidade de interferéncia nos processos de dominac¢io e romper os mecanismos de controle
social. Nesse contexto, por exemplo, a comunidade cientifica se torna um importante ator no processo
de informacéo e conscientizacao (Leff, 2004; Garcia, 2010).

Para Sen (2000) as liberdades dos individuos sdo os elementos constitutivos basicos para a analise do
desenvolvimento. As capacidades sdo essenciais para as pessoas levarem o tipo de vida que valorizam,
porém, essas capacidades estao diretamente relacionadas com dois aspectos: elas podem ser aumentadas
pelas politicas publicas, assim como a politica publica pode ser influenciada pelas capacidades parti-
cipativas do povo. Se o agente pode participar, ele também vai criar desenvolvimento, mas é a politica
que vail permitir que os agentes participem ou nfo. Nao é uma questio individual. Um pais onde as
pessoas nao possuem suas capacidades basicas (ndo possuem os meios para agir), ndo podem interferir,
ou influenciar no mundo em que vivem, dessa forma, o desenvolvimento nao é capaz de ser alcancado.

Neste sentido, para Brugué e Goma (1998), politicas locais focalizadas na dinamiza¢do comunitaria
surgem para alcancar o bem-estar social a partir do principio da decisido coletiva como mecanismo
para obter maior eficiéncia, equidade e redistribui¢do. Assim, os governos assumem o principio de
responsabilidade geral sobre o bem-estar da comunidade.

Por outro lado, a participa¢éo incorpora uma visdo emancipadora, em que a comunidade deve ser a
formuladora dos seus problemas a partir de uma construcao social. E neste sentido cabe refletir sobre a
dificuldade da existéncia de tal concep¢ao em paises em desenvolvimento (Brugué & Goma, 1998). Como
menciona Souza (2006), os paises em desenvolvimento e recém democraticos encontram problemas nas
coalizoes politicas e ndo podem resolver a questdo de como desenhar politicas publicas que resolvam os
problemas econémicos e promova a inclusio social para suas populacgoes.

Segundo Stolowicz (2004) o problema da democracia se refere ao da emancipagdo humana. Aigualdade
social permite a possibilidade de que a sociedade determine com autonomia sobre seu presente e futuro.
Porém, uma sociedade que esta no limite da sobrevivéncia, que necessita dos meios econdmicos, educativos
e de informacéo suficientes para exercer sua liberdade, ndo pode se formar como cidadania plena.

Cumpre ressaltar que, a participagdo social na tomada de decisdes politicas, segundo Cacciutto et
al. (2015), se constitui como uma pratica social que permite a aquisi¢do de transparéncia, legitimacgao
e consenso nos processos de desenvolvimento territorial. Nesse sentido, Emmendoerfer, Silva e Lima
(2014) argumentam que novas abordagens e novas intervengdes elaboradas pela ac¢éo social contribuem
para uma sociedade democratica. Ademais, para gerar crescimento social, é necessario que os atores
tenham um equilibrio no nivel de atuac¢io nos espagos decisérios.

3.1. Participacao social nas politicas turisticas

Na metade do século XX, o turismo era considerado como estratégia milagrosa para alcancar o
desenvolvimento, pois se argumentava que era uma atividade que demandaria poucos investimentos
para sua implementacgéo e geraria rapidos retornos, como a criagdo imediata de empregos. Nas décadas
seguintes, os efeitos causados por essa atividade comegaram a ser evidentes; e a ideia de que o turismo
era promotor de infinitos beneficios foi derrubada por diversos antropdlogos, economistas e sociélogos
que comecaram a estudar o fendmeno e seus impactos sociais, culturais e ambientais.
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A partir da década de 1980 o tema da participac¢do social nas politicas publicas comeca a ser
introduzido no planejamento e gestao dos destinos turisticos (Endres & Pakman, 2019) como forma de
amenizar aqueles impactos. Geralmente essa discussao sobre a participa¢do vem associada ao tema da
governanga dos destinos turisticos, ou seja, um “movimento de ‘descentralizagdo’ do processo decisoério,
com a participa¢io de atores envolvidos na decisdao” (Tomio & Schmidt, 2014, citado por Bantim &
Fratuceci, 2019: 112). E nesse sentido para Scott, Baggio & Cooper (2008) uma boa governanca deve
cumprir os parametros: “participagdo, Estado de Direito, transparéncia, capacidade de resposta,
orientagdo para o consenso, equidade e incluséo, eficiéncia e eficcia, e prestacio de contas” (Bantim
& Fratucci, 2019: 112).

Deste modo, no periodo de abertura de mercado e da ascensido do neoliberalismo, o tema da participacio
social adquire maior relevancia nos discursos politicos. Entretanto, e na esséncia deste discurso, o que
motiva sua incorporac¢do como estratégia de gestdo publica é a busca pela diminui¢ido das responsa-
bilidades sociais do Estado, reduzindo a sua atribui¢do no que se refere a garantia de direitos, como
os direitos trabalhistas, e a qualidade dos servi¢os, a medida que busca aumentar a transferéncia de
responsabilidades para a sociedade civil por meio das parcerias publico-privadas.

Dessa forma, como alerta Bernardes Almeida e de Castro (2017: 72), é necessario considerar
criticamente o termo participagdo como inclusio social, pois muitas vezes esse conceito esta ligado a
inclusao da populacéo na cadeia produtiva do turismo, e ndo no sentido de “criacdo de mecanismos de
decisdes compartilhadas, construgido conjunta de politicas e objetivos para o desenvolvimento do turismo
a partir das populacgdes locais e comunidades”.

Em vistas a encontrar melhores resultados na atividade turistica surgem algumas propostas “alter-
nativas”, como o desenvolvimento sustentavel, desenvolvimento local, e desenvolvimento comunitario
(Cacciutto et al. 2015). Porém, muitas vezes, esses enfoques também apresentam suas contradicoes ao
tentar vincular os processos locais e territoriais a modernizac¢ao e urbanizacio (Bernardes Almeida &
de Castro, 2017), resultando em processos de exploracido imobiliaria (Jurdao, 1992) e no fenomeno da
gentrificacdo (Hiernaux & Gonzalez, 2014).

Por outro lado, vale ressaltar conforme Tosun (2006), que a participacgéo pode ocorrer de diferentes
formas: pode ser espontanea, quando a comunidade tem controle e autoridade para tomar as decisoes
sobre o turismo; pode ser induzida, quando em algum momento a comunidade tem a oportunidade de
ouvir e ser ouvida, ainda que ndo tenha poder para garantir que demandas e opinides sejam levados em
consideracio; e a participagdo pode ser coercitiva, quando a comunidade néo est4 envolvida na tomada de
decisdes, mas em momentos oportunos sio convidadas a participar com o intuito de apaziguar conflitos,
evitando riscos sécio-politicos para o desenvolvimento do turismo.

Portanto, caso ndo haja uma organizacao social entre os atores interessados em promover formas
sustentaveis de desenvolvimento turistico, os instrumentos de participagio servirdo apenas como
legitimadores de politicas ja existentes.

No México, pais com maior desenvolvimento do turismo na regido latino-americana (César, Arnaiz
& César, 2017), a atividade foi incentivada e implementada por parte do Estado para impulsar o
desenvolvimento do pais (Inda & Santamaria Goméz, 2015) e particularmente a ocupacio de territérios
nao habitados (César, Arnaiz & César, 2017).

A organizagao dos destinos ainda obedece a uma légica “top down”, geralmente vinculando interesses
dos setores publico e empresarial, que pouco incorpora as comunidades ao processo decisorio e no controle
dos efeitos da expansio do turismo nos territérios. Deste modo, a menc¢éo sobre o uso de instrumentos
de participacido em politicas ptblicas de turismo parece ser introduzido com dois objetivos vinculados ao
modelo neoliberal: legitimar as decisdes do Estado e buscar reduzir as fungoes publicas. Assim, busca-se
a partir da analise realizada nesta pesquisa evidenciar tal suposigéo e identificar possiveis formas de
insercao de uma agenda participativa sobre o tema.

4. Metodologia

O Plan Sectorial de Turismo do México - PROSECTUR (2013-2018) é o objeto deste estudo, que
busca verificar a mencéao da inclusio do tema da participacio social em espacos politicos, considerando
a importancia desse aspecto para a inclusdo de questdes de interesse social na agenda ptblica. Em
especial analisa-se os temas que se refletem na implementacéo de ag¢des publicas relacionadas a ativi-
dade turistica, e que contribuem para garantir o beneficio do desenvolvimento turistico as populagdes
residentes. A partir das consideracoes apresentadas através da técnica da Anéalise do Discurso (AD)
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busca-se identificar como a questdo da participac¢ao se reflete na politica piblica do turismo no México
no periodo de 2013-2018.

A opcao de usar esta técnica foi devido a possibilidade de uma interpretacgéo socioldgica do contexto
do discurso (Carrieri, Leite-Da-Silva & Souza, 2006), reconhecendo as estruturas materiais e sociais
que o configura (Pimentel, Carrieri, Pimentel & Brito, 2011). Assim, considera-se que o discurso tem um
sentido oculto a ser evidenciado, tratando de interpretar o texto sem neutraliza-lo (Maingueneau, 1997).

Considera-se 0 homem e a linguagem néao como sistemas abstratos, mas a importancia dos proce-
dimentos e condi¢des em que o discurso é produzido (Silva, 2005). Em outras palavras, o discurso esta
vinculado ao lugar de enunciac¢io, mesmo que tal relacdo com o espaco fisico e temporal seja incompleta
(Carrieri et al., 2006). Ademais, para a técnica de AD a linguagem nfo é transparente, de maneira que
deve identificar-se como o discurso significa no texto (Silva, 2005). Assim, a AD busca compreender
profundamente a realidade social refletida na construcao discursiva, por meio da apreensio dos discursos
dos atores sociais (Pimentel et al., 2011).

Especificamente utiliza-se a vertente francesa da AD, que segundo Maingueneau (1997) e Maingueneau
e Angermiller (2007), caracteriza-se por uma origem epistemolégica na linguistica, tem como tipo de
discurso analisado o texto escrito, com foco em seu quadro institucional doutrinario. Assim o objetivo
da anélise é explicar a construgao de propdsitos textuais que constituem o objeto, em que se considera
a enunciagdo dentro do contexto sécio historico no qual foi produzido.

Deste modo, o presente estudo analisa as formacoes dos percursos semanticos de um texto institucional,
a partir das categorias sintetizadas no quadro 1:

Quadro 1: Categorias utilizadas para este estudo segundo os autores de referéncia.

Autor(es) de

Categoria Descricao referéncia
Selecao léxica Vocabulario utilizado no documento Faria e Linhares (1993)
Temas (implicitos e Faria e Linhares (1993)

b Elementos abstratos da seméantica discursiva Fiorin (1998)

explicitos no texto) Carrieri et al. (2006)

Faria e Linhares (1993)
Carrieri et al. (2006)

Figuras (implicitos e

o Elementos reais da semantica discursiva
explicitos no texto)

Elementos que possibilitam identificar um efeito

ideolébgico de sentido Maingueneau (1997)

Relacao tempo-espago

Trajetérias semanticas Identificagio de palavras expressas pelos temas Fiorin (1998)

Relagoes entre discursos de um determinado
universo discursivo. Sao identificados pela
categoria oposi¢ao (antagonismos)

Elementos
interdiscursivos

Maingueneau (1997)
Faria e Linhares (1993)

Omisséo ou exclusao de temas indesejaveis a quem
Silenciamento profere o discurso com o objetivo de desviar a
atencao do interlocutor

Faria e Linhares (1993)
Carrieri et al. (2006)

Fonte: elaborado com base na revisao de literatura.

5. Analise do discurso PROSECTUR (2013-2018)

O texto do Plan Sectorial de Turismo (PROSECTUR) 2013-2018, sendo um documento institucional,
apresenta-se em terceira pessoa. Assim, narra as estratégias do governo para alcangar as metas
estabelecidas para o desenvolvimento do turismo no México.

O documento é informado para o periodo de governo do presidente Henrique Pefia Nieto, de 2013
a 2018. De maneira geral, o discurso evidenciado apresenta um alinhamento com o discurso politico
do Plan Nacional de Desarrollo (2013-2018), que é o principal documento orientador da politica do
mesmo periodo no México. Neste documento de orientacbes gerais a questdo da participacgéo esta
ligada a abordagem transversal, cujo objetivo principal é a formac¢do de um Estado minimo, através
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da reducéo das fungdes do setor publico. Se delega a tarefa de prestagio de servigos publicos para as
esferas estaduais, municipais e também para a sociedade civil e o setor privado.

Na parte I do Marco Normativo apresentado no PROSECTUR 2013-2018, transmite-se a ideia de
que o processo de desenvolvimento do instrumento de politica de turismo mexicano atual foi construido
pelo principio da participagdo. Menciona-se personagens mobilizados como “todos” os interessados na
atividade turistica: “funcionarios publicos”, “especialistas’, “empresarios”, “trabajadores”, “sociedad

” 9«

civil organizada”, “sector académico”, “ciudadanos en general”.

[...] el PROSECTUR 2013-2018, es el instrumento base de la planeacion del Ejecutivo Federal en materia
turistica en donde se constituyen los objetivos, estrategias, lineas de accion e indicadores concretos del
sector, el cual fue elaborado a través de un proceso exitoso de involucramiento activo y entusiasta de
miles de participantes en todo el pais; de los tres érdenes de gobierno, de especialistas, de empresarios, de
trabajadores, la sociedad civil organizada, el sector académico y los ciudadanos en general. La visién local
del PROSECTUR se obtuvo con la participacion directa y activa de los gobiernos estatales, en consultas
realizadas a través de foros regionales. Asimismo, la Secretaria como coordinadora sectorial considerd las
propuestas presentadas por las entidades del sector. (México, 2013b: 3)

O tema “involucramiento activo”, refor¢ado pelo adjetivo “entusiasta” e a expressdo numérica “miles
de participantes”, que compde a semantica discursiva, procuram transmitir a ideia de legitimidade
politica através do envolvimento das partes interessadas, como o do discurso politico democratico e
inclusivo. Além do contetdo implicito destaca-se a¢des concretas como “consultas” e “foros regionales”
como contetidos explicitos que corroboram o discurso da participa¢io social sobre as decisdes construidas
no setor turistico.

Além disso, o documento reproduz a ideia geral que se torna a principal justificativa em defesa da
promocao do turismo: é uma atividade que gera investimentos de curto prazo e funciona como uma
estratégia para levar ao desenvolvimento social, através do desenvolvimento economico, e contribui para
a valorizac¢ao dos destinos turisticos. Ou seja, o discurso economico é explicito pelo tema do “desarrollo”
e o adjetivo “catalizador”usado como uma énfase para indicar a capacidade do turismo contribuir para
o0 crescimento econdmico.

La actividad turistica tiene una ventaja propia del sector terciario, ya que genera un impacto econémico
mds acelerado en comparacion con otras ramas productivas. (México, 2013b: 3)

[... el turismo] es un catalizador del desarrollo, representa un poderoso instrumento para elevar el bienestar
de las comunidades receptoras, genera un sentido de pertenencia y contribuye a la preservacion de la riqueza
natural y cultural. (México, 2013b: 3)

A nocao do “desarrollo econémico” emerge em contraste ao discurso de promocéo do “desarrollo
integral”, associado a sustentabilidade da atividade turistica, pois o desenvolvimento econémico
mesmo com sua capacidade de gerar beneficios sociais, possui efeitos nocivos no sentido de contribuigao
para a reproducdo da desigualdade social. Ou seja, é uma repeti¢do ou um vinculo com as ideias
da conjuntura global de que é necessario um crescimento econémico para o desenvolvimento das
estratégias sustentaveis para o bem-estar da humanidade. Portanto, identifica-se uma combinagéo
de duas trajetérias semanticas diferentes, que estéo ligadas ao interdiscurso neoliberal, que por fim
emerge como ideologia hegemonica.

Assim, o tema da “articulacion” e “colaboracion” com “sectores social y privado”, se manifesta
explicitamente no discurso como um meio para lograr o éxito da indudstria turistica, baseada na
“capitalizacion” e “expansion”, que sdo selec¢oes lexicais estabelecidas pelo discurso neoliberal. Dessa
maneira, incorpora-se a trajetéria semantica do tema do “desarrollo”. Isso é observado no trecho:

[...] la capitalizacion y expansion del sector requiere de una adecuada articulacion y complementacion de
acciones gubernamentales y de colaboracion con los sectores social y privado (México, 2013b:13)

Dos objetivos, estratégias e linhas de agdo do PROSECTUR em poucos transcursos é evidente algum
tipo de incentivo para a participagao da sociedade no desenvolvimento do turismo.
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Objetivo 1. Transformar el sector turistico y fortalecer esquemas de colaboracién y correspon-
sabilidad para aprovechar el potencial turistico.

Aprovechar el potencial turistico del pais requiere de la accién coordinada de todos los actores
involucrados. Para lograrlo, promovemos activamente la armonizacion del marco juridico y la articula-
cion de los programas y acciones en materia turistica con las entidades federativas y los municipios, asi
como con la academia, el sector privado y el sector social. Debemos establecer mecanismos idéneos para
promover y orientar las aportaciones que cada uno de estos actores realicen en un contexto de colaboracion,
corresponsabilidad, racionalidad y transparencia. Con este fin, y para alcanzar los objetivos de la Politica
Nacional Turistica, es indispensable avanzar en la transformacién del sector e impulsar la actualizacién
del marco juridico con una visién moderna, incluyente y de largo plazo. (México, 2013b: 15, grifo nosso).

Apesar de indicar-se explicitamente no discurso a necessidade de uma atuacgéo compartilhada e
colaborativa entre os atores envolvidos na industria turistica, no objetivo 1, o uso da flexdo verbal na
primeira pessoa do plural na sintaxe discursiva, como em “promovemos”, “debemos establecer”, pressupoe
implicitamente o setor publico nacional como ator central na elaboragéo das agdes sobre o turismo.
Assim esta expresso no contetudo discursivo que “colaboracidn, corresponsabilidad”, sdo estimulados pelo
controle do Estado centralizador, em contraste com o discurso politico da participa¢io no processo politico.

Estrategia 1.4 Fortalecer los mecanismos de concertacion con la academia, el sector privado y

el sector social, en beneficio del turismo.

Lineas de accion

1.4.1. Promover la participacién del sector privado, la ciudadania y la academia en iniciativas que fortalezcan

la politica turistica.

1.4.2. Incentivar la participacién de la academia, la sociedad organizada y el sector empresarial en la

implementacion y evaluacion de la politica sectorial.

1.4.3. Facilitar a los actores interesados el acceso a la informacién sectorial a través de las nuevas tecnologias.

1.4.4. Establecer canales de difusion de la implementacion de las acciones gubernamentales. (México,

2013b: 15, grifos no original)

Na Estratégia 1.4 do objetivo 1, se atribui aos personagens “academia’, “sociedad organizada” e “sector
empresarial’ a corresponsabilidade de implementar e avaliar a politica setorial de turismo, fundamentada
na ideia de “fortalecimiento”, ou seja, a relagdo explicita ao fato de que a integracéo/participacao dos
atores envolvidos beneficia a toda a cadeia do turismo. Entretanto, ndo aborda quais mecanismos devem
ser usados para que estes atores se envolvam de uma maneira harmonica para o desenvolvimento da
atividade turistica, deixando vazios no discurso. Por outro lado, tal lacuna pode ser interpretada como
um silenciamento sobre as reais, ou mais fortes concepg¢oes sobre o tipo de acdo que deve ser priorizada
nas intervengoes publicas com relagédo a implementacéao de politicas do setor de turismo.

O “acceso a la informacion sectorial” sobre “la implementacion de las acciones gubernamentales”
pode ser analizado a partir de um duplo sentido. A ideia do uso de novas tecnologias de informagao e
comunicacio faz parte de uma tendéncia global, que por um lado representa uma conquista da democracia
no sentido de ampliar a informacéo e as possibilidades de participac¢ao social. Mas, por outro lado, pode
converter-se apenas em uma ferramenta legitimadora da agdo do Estado.

Objetivo 5. Fomentar el desarrollo sustentable de los destinos turisticos y ampliar los beneficios
sociales y econémicos de las comunidades receptoras.

Estrategia 5.4. Promover una distribucion amplia 'y justa de los beneficios econémicos y sociales
del turismo en las comunidades receptoras.

Lineas de accion

5.4.1. Impulsar esquemas de planeacion participativa, apropiacion, y valoracién de los recursos naturales
y culturales en las comunidades turisticas. (México, 2013b: 21, grifos no original)

Finalmente, no Objetivo 5 se destaca centralmente o tema da sustentabilidade. Entretanto, o tema
da “planeacion participativa’, que seria o eixo para a integracao da sociedade nas decisoes e agoes
sobre o turismo, aparece apenas uma vez e nao aborda os mecanismos de inclusdo no planejamento, tao
pouco os mecanismos de “distribucién justa” dos beneficios econdémicos e sociais esperados do turismo.
Demonstra-se, mais uma vez, a incoeréncia da possibilidade da participagdo de todos os envolvidos
no processo de tomada de decisdo. Vale ressaltar que, mesmo que a sua a¢io nas fases de execucao
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e acompanhamento seja considerada fundamental em todo o discurso, esté silenciada a indicac¢éo de
alternativas de ac¢des efetivas para a concretizacido das propostas.

6. Conclusoes

O objetivo proposto neste artigo foi analisar a ades&o da participacao social na tomada de deciséo, a
partir do exame do fundamento das politicas ptblicas em relagéo aos atores e seus interesses no discurso
institucional. Assim, considera-se que na atualidade as politicas publicas de turismo demonstram que
a insercdo de diversos interesses na agenda publica esta presente apenas no discurso.

Como conclusdo, a partir da analise do discurso, observa-se que o tema da importancia da interferéncia
das organizacgdes sociais nas arenas politicas esta presente no Plan Sectorial de Turismo (2013-2018).
O objetivo das politicas publicas estd fundamentado no enfoque de crescimento econémico relativo ao
aumento da produtividade para a distribuicio dos beneficios para as comunidades. Assim, a atividade
turistica se converte em motor da economia, como uma maneira de aumentar a produtividade para
gerar um maior ganho econémico.

No entanto, no documento é possivel verificar as contradi¢des do discurso politico, pois ao abordar
os ambitos social e econémico, resulta inconsistente ao caracterizar seu dominio preponderantemente
no interesse econémico.

O texto analisado ndo apresenta mecanismos reais para incorporar uma autonomia das comunidades,
incluir os atores sociais na tomada de decisdes, e tampouco prevé uma possibilidade alternativa de
distribuir os beneficios econdmicos da atividade turistica. O resultado reflete, portanto, algumas vezes
explicitamente e outras em forma implicita ou silenciada, a evidéncia de um movimento pela manutencao
em priorizar politicas que atendam aos interesses de grupos sociais circunscritos nos espacos de decisio.

A visdo do discurso econdomico dominante, da globalizag¢ao e da esséncia das politicas publicas,
recebe varias criticas ja que néo incorpora as necessidades dos diversos atores, destacando a énfase ao
desenvolvimento econdmico como suficiente para a obtencéo dos beneficios sociais. Ademais, demonstra
as relagoes de poder e de influéncia de um grupo restrito de atores que determinam as politicas de
acordo com seus interesses particulares.

Porém, com o desenvolvimento do sistema econémico imperante, a globaliza¢do ocupa uma propor¢ao
pouco vantajosa para todos os envolvidos, pois enquanto no plano do discurso considera sua capacidade
de beneficiar e trazer desenvolvimento aos diversos paises resulta na reproduc¢ao das desigualdades e
de uma coercao de um Estado centralizador que incorpora no seu discurso a participacao da sociedade
organizada, mas que na verdade é reprimida quando exige seus direitos (Garcia, 2010).

Em outras palavras, os beneficios econémicos favorecem aos atores privados, os quais tém mais
poder de interferéncia nas decisdes publicas, e as questdes sobre a distribuicdo de beneficios ficam
isoladas na espera que o desenvolvimento econémico traga beneficios comuns. Dessa forma, a sintese
do contexto do turismo na sociedade contemporanea se retrata no fato de que o interesse das grandes
empresas que atuam nos destinos turisticos concentra as prioridades no desenvolvimento econémico
“Insustentavel” dos destinos turisticos, e enquanto este grupo se mantém articulado a esfera publica,
garante a manutencio do seu beneficio nas politicas implementadas.

Por outro lado, a falta de representacéo nas decisdes por atores, e com ampla capacidade de influéncia
nas arenas politicas, mas que tenham como objetivo central o desenvolvimento do turismo como
mecanismo de beneficio as comunidades residentes, apresenta uma grande incapacidade em fazer com
que as politicas publicas relacionadas ao turismo criem mecanismos de mitigacédo das desigualdades.
Assim, as politicas turisticas, visualizam e promovem o turismo como alternativa ao beneficio econoémico,
porém nao deixam explicito que esse beneficio econdmico é para poucos.
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