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RESUMO

A presente pesquisa analisa a atuagéo dos arranjos institucionais de governanga regional no processo
de formulagéo e implementacdo das politicas publicas de turismo na Regido da Quarta Colénia, no
estado do Rio Grande do Sul, Brasil. Inserida no campo do Desenvolvimento Regional e das Politicas
Publicas, a investigagdo parte da perspectiva institucionalista, compreendendo os arranjos institucionais
como estruturas formais e informais que condicionam as interagdes entre atores publicos e privados,
influenciando a capacidade de coordenagado, cooperagdo e implementagcdo das politicas publicas nos
territérios. O objetivo consiste em compreender de que forma esses arranjos contribuem para a
formulagao e implementagdo das politicas de turismo regional e quais fatores favorecem ou limitam sua
efetividade. A pesquisa possui abordagem qualitativa, carater descritivo e exploratério, sendo
desenvolvida por meio de estudo de caso. Os procedimentos metodoldgicos compreenderam pesquisa
bibliografica, analise documental, aplicacdo de questionarios a gestores publicos e privados, realizagéo
de entrevistas semiestruturadas com liderangas regionais e triangulacdo dos dados empiricos e
documentais. Foram analisados cinco arranjos institucionais de governancga regional com atuagc&o no
turismo da Quarta Colbnia: o Consoércio de Desenvolvimento Sustentavel da Quarta Col6nia
(CONDESUS), a Associagdo dos Municipios da Regido Centro (AMCENTRO), o Férum Regional de
Turismo da Regido Central (IGR Central), o Conselho Regional de Turismo da Quarta Colbénia (IGR
Quarta Colbnia) e o Geoparque Quarta Colénia Mundial da UNESCO. A analise foi estruturada em trés
dimensdes analiticas: a dimensao institucional, voltada ao desenho organizacional, as normas e aos
mecanismos de coordenacgdo; a dimensao politico-relacional, referente aos processos de articulagao,
cooperacgao e participagdo entre os diferentes atores; e a dimensio da efetividade das politicas publicas,
relacionada a capacidade dos arranjos de influenciar a formulagéo, a implementagéo e os resultados das
politicas de turismo. Os resultados evidenciam que os arranjos institucionais desempenham papel
estratégico na coordenagdo das politicas publicas de turismo e no fortalecimento da governanca
regional, favorecendo a integragao intermunicipal, a constru¢ao de agendas coletivas e a mobilizagdo de
recursos institucionais. Entretanto, persistem limitagées associadas a descontinuidade administrativa, a
dependéncia politico-institucional, as restricbes financeiras, as assimetrias de participacao entre os
municipios e a fragilidade dos mecanismos permanentes de coordenag¢ao e monitoramento das politicas.
Conclui-se que a efetividade da governanga regional depende ndo apenas da existéncia dos arranjos
institucionais, mas sobretudo do fortalecimento de suas capacidades institucionais, da cooperacao entre
os diferentes niveis de governo, da participagdo social qualificada e da continuidade das politicas
publicas, constituindo elementos essenciais para a consolidagdo do turismo como estratégia de

desenvolvimento regional sustentavel na Regido da Quarta Colbnia.

Palavras-chave: Governanga Regional; Politicas Publicas de Turismo; Arranjos Institucionais;
Desenvolvimento Regional; Quarta Col6nia/RS - Brasil.



RESUMEN

La presente investigacion analiza la actuacion de los arreglos institucionales de gobernanza regional en
el proceso de formulacién e implementacion de las politicas publicas de turismo en la Region de la
Cuarta Colonia, en el estado de Rio Grande do Sul, Brasil. Inserta en el campo del Desarrollo Regional y
de las Politicas Publicas, la investigacion parte de la perspectiva institucionalista, comprendiendo los
arreglos institucionales como estructuras formales e informales que condicionan las interacciones entre
actores publicos y privados, influyendo en la capacidad de coordinaciéon, cooperaciéon e implementacion
de las politicas publicas en los territorios. El objetivo consiste en comprender de qué manera estos
arreglos contribuyen a la formulacion e implementacion de las politicas de turismo regional y cuales son
los factores que favorecen o limitan su efectividad. La investigacién posee un enfoque cualitativo, de
caracter descriptivo y exploratorio, y fue desarrollada mediante un estudio de caso. Los procedimientos
metodoldgicos comprendieron investigacién bibliografica, analisis documental, aplicacién de
cuestionarios a gestores publicos y privados, realizacion de entrevistas semiestructuradas con liderazgos
regionales y triangulacion de los datos empiricos y documentales. Se analizaron cinco arreglos
institucionales de gobernanza regional con actuacion en el turismo de la Cuarta Colonia: el Consorcio de
Desarrollo Sostenible de la Cuarta Colonia (CONDESUS), la Asociacién de los Municipios de la Regién
Centro (AMCENTRO), el Foro Regional de Turismo de la Region Central (IGR Central), el Consejo
Regional de Turismo de la Cuarta Colonia (IGR Quarta Colénia) y el Geoparque Cuarta Colonia Mundial
de la UNESCO. EIl analisis se estructurd en tres dimensiones analiticas: la dimension institucional,
orientada al disefio organizacional, las normas y los mecanismos de coordinacién; la dimension
politico-relacional, referida a los procesos de articulacion, cooperacion y participacion entre los diferentes
actores; y la dimension de la efectividad de las politicas publicas, relacionada con la capacidad de los
arreglos para influir en la formulacién, implementacion y resultados de las politicas de turismo. Los
resultados evidencian que los arreglos institucionales desempefian un papel estratégico en la
coordinacién de las politicas publicas de turismo y en el fortalecimiento de la gobernanza regional,
favoreciendo la integracion intermunicipal, la construccion de agendas colectivas y la movilizacion de
recursos institucionales. Sin embargo, persisten limitaciones asociadas a la discontinuidad administrativa,
la dependencia politico-institucional, las restricciones financieras, las asimetrias de participacion entre los
municipios y la fragilidad de los mecanismos permanentes de coordinacion y monitoreo de las politicas.
Se concluye que la efectividad de la gobernanza regional depende no solo de la existencia de los
arreglos institucionales, sino, sobre todo, del fortalecimiento de sus capacidades institucionales, de la
cooperacion entre los diferentes niveles de gobierno, de la participacion social calificada y de la
continuidad de las politicas publicas, constituyendo elementos esenciales para la consolidaciéon del

turismo como estrategia de desarrollo regional sostenible en la Regién de la Cuarta Colonia.

Palabras-clave: Gobernanza Regional; Politicas Publicas de Turismo; Arreglos Institucionales;

Desarrollo Regional; Quarta Col6nia/RS - Brasil.



ABSTRACT

This study analyzes the role of regional governance institutional arrangements in the formulation and
implementation of public tourism policies in the Quarta Colénia Region, Rio Grande do Sul, Brazil.
Situated within the fields of Regional Development and Public Policy, the research adopts an
institutionalist perspective, understanding institutional arrangements as formal and informal structures that
shape interactions among public and private actors, influencing their capacity for coordination,
cooperation, and policy implementation within territorial contexts. The study aims to examine how these
institutional arrangements contribute to the formulation and implementation of regional tourism policies
and to identify the factors that enhance or constrain their effectiveness. The research adopts a qualitative,
descriptive, and exploratory approach, developed through a case study. The methodological procedures
included a literature review, documentary analysis, questionnaires administered to public and private
managers, semi-structured interviews with regional leaders, and the triangulation of empirical and
documentary data. Five regional governance institutional arrangements involved in tourism development
in the Quarta Col6nia Region were analyzed: the Sustainable Development Consortium of Quarta Col6nia
(CONDESUS), the Association of Municipalities of the Central Region (AMCENTRO), the Central Region
Tourism Forum (IGR Central), the Quarta Colénia Regional Tourism Council (IGR Quarta Col6nia), and
the UNESCO Quarta Colénia Global Geopark. The analysis was structured around three analytical
dimensions: the institutional dimension, focused on organizational design, formal rules, and coordination
mechanisms; the political-relational dimension, addressing processes of articulation, cooperation, and
participation among stakeholders; and the public policy effectiveness dimension, examining the capacity
of institutional arrangements to influence the formulation, implementation, and outcomes of tourism
policies. The findings demonstrate that institutional arrangements play a strategic role in coordinating
tourism public policies and strengthening regional governance by fostering intermunicipal integration,
promoting collective agendas, and mobilizing institutional resources. However, persistent challenges
remain, including administrative discontinuity, political-institutional dependence, financial constraints,
asymmetries in municipal participation, and the fragility of permanent mechanisms for policy coordination
and monitoring. The study concludes that the effectiveness of regional governance depends not only on
the existence of institutional arrangements but, above all, on strengthening their institutional capacities,
enhancing cooperation among different levels of government, promoting qualified social participation, and
ensuring the continuity of public policies. These elements are essential for consolidating tourism as a

strategy for sustainable regional development in the Quarta Col6nia Region.

Keywords: Regional Governance; Tourism Public Policies; Institutional Arrangements; Regional

Development; Quarta Coldnia/ RS - Brazil.
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1. INTRODUGAO

O turismo tem sido apontado como uma atividade econémica de carater global,
com capacidade de produzir impactos significativos no fortalecimento territorial, na
valorizagao das culturas locais e na dinamizagao das economias regionais. Entretanto,
a literatura nacional e internacional também evidencia que seus efeitos nado sao
exclusivamente positivos. Quando planejado e gerido de forma inadequada, o turismo
pode provocar impactos negativos sobre os territérios, tais como a degradagao
ambiental, a descaracterizagcdo do patriménio cultural, a mercantilizagdo das
identidades locais, a pressdo sobre a infraestrutura urbana, a elevacao do custo de
vida das populacdes residentes, conflitos pelo uso dos recursos naturais e o
aprofundamento de desigualdades socioespaciais. Assim, seus resultados dependem
das formas de planejamento, gestao e governancga adotadas, bem como da capacidade
das politicas publicas de promover um desenvolvimento territorial sustentavel e
socialmente inclusivo. De acordo com a Organizagao Mundial do Turismo (OMT, 2023),
o setor representou mais de 10% do PIB mundial em 2022, gerando aproximadamente
320 milhdes de empregos, o que reafirma sua relevancia econémica global e seu
potencial de impacto sociocultural. Esse crescimento reflete ndo apenas o aumento da
demanda por viagens e experiéncias turisticas, mas também a crescente importancia
do turismo como uma ferramenta para construir um desenvolvimento sustentavel,
principalmente em regides que buscam diversificar suas economias e melhorar a

qualidade de vida das suas populagdes.

O setor do turismo tem apresentado sinais consistentes de recuperagao apds os
desafios impostos pela pandemia de COVID-19, evidenciando uma trajetéria de
crescimento tanto no Brasil quanto no cenario internacional. Essa recuperacao decorre
de um conjunto de fatores externos e internos. Em ambito internacional, destacam-se a
ampliagdo da cobertura vacinal, a flexibilizagado das restricbes sanitarias, a reabertura
das fronteiras, a retomada da mobilidade global e o crescimento da demanda reprimida
por viagens e experiéncias turisticas. No contexto brasileiro, somam-se a esses fatores

a recuperacao gradual da economia, o fortalecimento do turismo doméstico, a
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retomada dos investimentos publicos e privados no setor e a implementacdo de
politicas publicas voltadas a reestruturagdo da atividade turistica. Entre essas
iniciativas destacam-se a atualizagdo do Plano Nacional de Turismo 2024-2027, as
acdes desenvolvidas pelo Programa de Regionalizagcdo do Turismo (PRT), o
fortalecimento dos mecanismos de apoio financeiro por meio do Fundo Geral de
Turismo (FUNGETUR), a ampliacdo de programas de qualificacdo profissional,
promoc¢ao dos destinos e inovacgao turistica conduzidos pelo Ministério do Turismo. No
ambito estadual, o Rio Grande do Sul reforgou a regionalizagao do turismo por meio do
fortalecimento das Instancias de Governanga Regional (IGRs), da atualizacdo do Mapa
do Turismo Brasileiro, de investimentos em infraestrutura turistica, da promogao dos
destinos regionais e da valorizagao de iniciativas estratégicas, como os Geoparques e
os roteiros turisticos integrados. Esses fatores evidenciam que a recuperagdo do
turismo nao resultou apenas da retomada da demanda, mas também da atuagao
articulada entre politicas publicas, instituicbes e mecanismos de governanga voltados

ao fortalecimento do desenvolvimento regional.

Em 2024, o Brasil atingiu um marco histérico ao registrar a chegada de
6.657.377 turistas estrangeiros, o que representa um aumento de 12,6% em relagao ao
ano anterior. Esse crescimento reflete a recuperagao do pais como destino turistico
internacional e o retorno das viagens apos os impactos da pandemia. A recuperagao &
observada em varias dimensdes, incluindo o perfil dos visitantes e os meios de

transporte utilizados para a chegada ao pais (MTUR, 2024).

Os principais paises emissores de turistas para o Brasil em 2024 foram a
Argentina, com aproximadamente 2 milhdes de visitantes, seguida pelos Estados
Unidos, com cerca de 696.512 turistas. Outros mercados importantes foram o Chile,
com 651.776 visitantes, e os paises vizinhos Paraguai e Uruguai, que somaram cerca
de 833.412 turistas. Esses numeros indicam uma forte conexdo do Brasil com seus
vizinhos da América do Sul, além de uma recuperacédo das rotas internacionais mais
distantes (MTUR, 2024).



15

Em relagdo aos meios de transporte, cerca de dois em cada trés turistas
internacionais que chegam ao Brasil utiizam o transporte aéreo, evidenciando a
predominédncia desse meio de transporte nas viagens internacionais ao pais. O
transporte terrestre, por sua vez, corresponde a 28,7% do total de chegadas,
destacando a importancia das conexdes regionais e da proximidade com paises

vizinhos, especialmente da América Latina.

Globalmente, o turismo internacional também apresentou uma recuperagao
significativa. Nos primeiros sete meses de 2024, o setor alcangou 96% dos niveis de
atividade anteriores a pandemia, impulsionado principalmente pela alta demanda na
Europa e pela reabertura dos mercados asiaticos e do Pacifico. Tal avango sinaliza o
restabelecimento da mobilidade global e o retorno gradual das viagens internacionais,
que foram severamente impactadas pela pandemia. Esses dados indicam uma
recuperacao robusta e um crescimento continuo do turismo, refletindo ndo apenas a
recuperacdo do setor, mas também o seu impacto econdmico significativo nas
economias globais (OMT, 2024).

Enquanto fendbmeno multidimensional, o turismo articula dimensdes econémicas,
sociais e culturais, tornando-se um instrumento estratégico para elaboragdo e
implementagdo de politicas publicas voltadas a fomentar o desenvolvimento territorial.
Segundo dados do Ministério do Turismo (2024), o setor responde por cerca de 8% do
PIB brasileiro, com impacto direto em mais de 50 segmentos produtivos e culturais,
evidenciando sua relevancia no fomento a economia local e a identidade regional. O
primeiro Plano Nacional de Turismo do governo Lula (2003-2007) foi concebido em
2004, um ano apos a criagdo do Ministério do Turismo. Neste plano ja se encontravam
as bases do Programa de Regionalizagdo do Turismo (PRT) que, mais tarde, foi
retomado como um macroprograma do Ministério do Turismo dentro do Plano Nacional
de Turismo (2007-2010). Os principios que norteavam este programa eram a
participagéo, a sustentabilidade, a integracdo e a descentralizagado (Candiotto; Bonetti,
2015).
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Os arranjos institucionais de governanga regional sao concebidos como
estruturas sistémicas que transcendem a mera articulagéo burocratica, estabelecendo
o complexo conjunto de regras formais (legislagao, regulamentos) e informais (normas,
valores, relagdes de confianga) que modulam a interagdo entre os multiplos atores
estatais e ndo estatais envolvidos na esfera publica. Sua fungdo primordial, no que
tange as Politicas Publicas (PPs), reside na capacidade de reduzir a incerteza,
coordenar a diversidade de interesses e promover a legitimidade das decisdes, desde a
etapa de formulacdo até a de implementacdo. Tais arranjos operam como foruns
decisorios e plataformas de concertacdo que permitem a negociacao de objetivos e a
alocagcdo de recursos e responsabilidades de forma estratégica, visando superar a
fragmentagao setorial e intergovernamental. Neste contexto, os arranjos institucionais
de governanga regional passaram a ser vistos como centrais para articular agdes
publicas que tornem o turismo uma politica efetiva de desenvolvimento nos territorios,
pois sdo eles que conferem a estabilidade e a dire¢do necessarias para transformar o
potencial turistico em beneficios socioeconémicos duradouros, assegurando a
coeréncia entre o planejamento estratégico e a execugado descentralizada no ambito

regional.

A Regido da Quarta Colbnia, localizada no estado do Rio Grande do Sul, Brasil,
apresenta um cenario unico, no qual a identidade cultural e histérica de sua populacéo,
além de suas caracteristicas geograficas, torna o turismo um dos principais vetores de
desenvolvimento regional. Contudo, a efetividade das politicas de turismo neste
territorio depende intrinsecamente da existéncia de arranjos institucionais de
governanga regional que promovam a articulagdo entre os diversos atores locais,

regionais e estaduais e a formulagao de estratégias sustentaveis e inclusivas.

Esta dependéncia remete a centralidade da efetividade dos arranjos
institucionais de governanga, que pode ser compreendida como a capacidade desses
mecanismos coletivos de articulacdo e coordenacdo de atores em produzir resultados
concretos, duradouros e legitimados socialmente no processo de formulacdo e
implementagdo de politicas publicas (Fukuyama, 2013; Peters, 2019; Ansell; Gash,

2008). No campo do turismo, tal perspectiva torna-se fundamental, pois o éxito das
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politicas depende da capacidade de os arranjos instituidos responderem as demandas
locais, mobilizarem recursos e assegurar governanga inclusiva e adaptativa (Hall, 2011;
Farah; Cavalcanti, 2021).

Figura 1 - Mapa de Localizagdo da Regidao da Quarta Colonia
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Fonte: Ziemann (2015).

A Regido da Quarta Colénia é composta por nove municipios localizados na
Regidao Centro do Rio Grande do Sul: Agudo, Dona Francisca, Faxinal do Soturno,
Ivora, Nova Palma, Pinhal Grande, Restinga Séca, Sdo Joado do Polésine e Silveira
Martins. Caracteriza-se pela forte presenca de descendéncia italiana, tragos culturais
singulares e um patriménio natural e histérico que a tornam potencialmente atrativa
para o desenvolvimento do turismo sustentavel. O territério também é reconhecido
como Geoparque Mundial da UNESCO, o que fortalece sua identidade territorial e

insere novas demandas de governanga regional e estratégias de desenvolvimento.
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A presente pesquisa analisa a atuagao de diferentes arranjos institucionais com
influéncia na formulagcédo e implementagao das politicas de turismo na regido. Séo eles:
o Consorcio de Desenvolvimento Sustentavel da Quarta Coldénia (CONDESUS), a
Associagao dos Municipios da Regido Centro (AMCENTRO), o Férum Regional de
Turismo da Regiao Central (IGR Central), o Conselho Regional de Turismo da Quarta
Colbnia (IGR Quarta Colonia) e o Quarta Colénia Geoparque Mundial da UNESCO.
Esses arranjos se articulam em multiplos niveis (governamental e societario),
assumindo diferentes funcdes estratégicas e operacionais no campo das politicas

publicas de turismo.

A governanga regional do turismo, entendida como o processo de gestdo
colaborativa entre diferentes niveis de governo e atores sociais e econémicos, tem se
mostrado um fator crucial para a efetividade das politicas de turismo. Segundo os
estudos de Beni (2020) e Marques (2021), a implementacéo das politicas publicas de
turismo depende de arranjos institucionais que favoregam a cooperagdo, o
planejamento integrado e a mobilizagdo de recursos para a execugao de estratégias de

desenvolvimento regional.

A Regiéo da Quarta Coldnia € um exemplo emblematico de territério com grande
potencial turistico, dada a sua riqueza cultural, histérica e natural. Formada por nove
municipios de forte influéncia da imigragao italiana, a regido possui um carater singular
que pode ser explorado de forma sustentavel através de politicas publicas eficazes e
bem estruturadas. No entanto, a construgdo e a implementacdo de tais politicas
enfrentam desafios relacionados a coordenagao e a governanga regional, exigindo uma
analise aprofundada sobre os arranjos institucionais que envolvem tanto os governos
municipais, estaduais e federais, quanto as entidades da sociedade civil e do setor

privado.

No Brasil, dada sua complexidade institucional e diversidade regional, a
implementagao de politicas turisticas demanda um arranjo colaborativo entre diferentes
niveis de governo, setor privado e sociedade civil. Nesse contexto, os arranjos

institucionais de governancga regional assumem papel central para a articulagao das
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politicas e a inducdo de modelos sustentaveis e integrados de desenvolvimento.
Entende-se por arranjos institucionais o conjunto de normas, praticas, estruturas
formais e informais e mecanismos de coordenacgao que orientam as interacdes entre os
atores publicos e privados no processo de formulagdo e implementacao de politicas
publicas (North, 1990; Ostrom, 1999; Gomide; Pires, 2014).

A literatura académica tem avangado significativamente na compreensao dos
processos de governanga regional e suas implicagbes para a efetividade das politicas
publicas, principalmente no que se refere a aspectos de coordenagado e articulagao
entre diferentes atores (Beni, 2020; Marques, 2021; Sisto; Lemos, 2021). Em particular,
estudos mais recentes tém se afastado de abordagens normativas e prescritivas,
adotando perspectivas que reconhecem as especificidades territoriais e os contextos
locais como determinantes e condicionantes da efetividade dos resultados das politicas
(Araujo, 2020; Santos, 2019). Nesse sentido, a lacuna tedrica e pratica sobre o
desempenho real desses mecanismos sublinha a necessidade imperativa de
empreender estudos empiricos que avaliem a efetividade desses arranjos institucionais
em contextos regionais especificos. Assim, esta pesquisa busca entender como os
arranjos institucionais de governanca regional tém influenciado a formulacdo e
implementagdo das politicas de turismo na Regido da Quarta Colbnia, avaliando nao
apenas o0 alcance das metas estabelecidas, mas também os impactos desses

processos na construgao do territorio e no desenvolvimento local/regional.

O estudo dos arranjos institucionais de politicas publicas no Brasil tem avangado
significativamente ao se afastar de abordagens que tratam os processos como
universais e ideais. A critica a uma analise normativa das politicas publicas, que se
concentra exclusivamente no alcance de objetivos estabelecidos e na eficiéncia dos
mecanismos institucionais, tem dado lugar a uma visdo mais ampla que reconhece as
complexidades e os desafios proprios dos territdrios em que essas politicas sao

implementadas.

Os estudos mais recentes, como os de Sisto e Lemos (2021), destacam a

importancia de uma analise que considere as especificidades territoriais, culturais,
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econdmicas e politicas, bem como os atores locais e suas diferentes agendas. Essa
perspectiva permite entender que a eficacia das politicas publicas depende nao apenas
da estruturacao institucional, mas também das dinamicas locais que podem facilitar ou
dificultar sua implementacdo. Nesse sentido, ao se afastar de uma visao padronizada,
esses estudos sdo mais capazes de capturar a realidade concreta dos arranjos
institucionais e de responder as questdes de como e por que certas politicas funcionam

de maneira diferente em diferentes contextos.

Analisar os resultados das politicas publicas, em particular em um pais de
dimensdes continentais como o Brasil, exige uma compreensido da contingéncia dos
processos de implementagdo. Essa contingéncia se refere a ideia de que os resultados
das politicas ndo sao simplesmente o reflexo de uma implementacdo bem-sucedida de
um modelo universal, mas sado profundamente influenciados por variaveis como a
estrutura politica local, as relagdes de poder, os interesses divergentes de grupos

sociais e as condi¢cdes econdmicas da regido.

Em termos de arranjos institucionais, as analises contemporaneas enfatizam a
importancia dos fatores que moldam os processos de governanga. Por exemplo, a
capacidade de articulagcao entre diferentes esferas de governo (federal, estadual e
municipal), o nivel de envolvimento da sociedade civil e as estratégias de cooperagao
publico-privada tém grande influéncia na efetividade das politicas. Além disso, a
confianga mutua entre os atores envolvidos, o alinhamento de interesses e a presenca
de um capital social fortalecido sao elementos que determinam o sucesso ou fracasso

das politicas publicas (Santos, 2019).

No contexto do turismo, por exemplo, politicas de turismo regional no Brasil,
como no caso da Regido da Quarta Colonia, sao frequentemente moldadas por esses
fatores. O sucesso de politicas voltadas para o desenvolvimento turistico pode ser
condicionado pela capacidade das liderangas locais de articular interesses variados,
pela participacdo ativa da comunidade e pela adaptacdo de estratégias as

especificidades culturais e econdmicas da regiao (Furtado, 2021).
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A efetividade das politicas publicas, quando analisada sob uma o6tica mais
contextualizada, ndo se limita apenas ao cumprimento de objetivos e metas
preestabelecidas, mas envolve um processo mais amplo de transformacao do territério
e da sociedade. Esse processo inclui a formacédo e reconfiguracdo dos territérios,
sendo que a implementagdo de uma politica publica pode contribuir para a redefini¢cao

das identidades locais, do papel das instituicbes e das relagbes de poder na regiéo.

Na Regido da Quarta Colbnia, as politicas de turismo assumem papel relevante
na valorizacdo das tradicbes locais e na afirmacao identitaria, articulando-se com
estratégias de dinamizacdo econémica e fortalecimento do pertencimento territorial.
Como observam Silva e Figueiredo (2022), os arranjos institucionais no setor turistico
podem contribuir para a consolidagdo de um modelo de governanga que ressoe com as
demandas e caracteristicas dos territorios, promovendo um desenvolvimento mais

inclusivo e sustentavel.

Esses arranjos, ao serem adaptados as particularidades locais, podem gerar
resultados que vao além das metas quantitativas, como o aumento de turistas ou a
criacao de empregos. Em vez disso, podem transformar a dindmica social, econémica
e politica da regido, criando um ambiente mais cooperativo e integrado, onde os
diversos atores se veem como parte de um projeto comum, com beneficios
compartilhados (Araujo, 2020). Por exemplo, a articulagdo entre pequenos
empresarios, associagdes locais e o poder publico pode fortalecer a economia local e

promover um turismo mais sustentavel e culturalmente relevante.

De acordo com Furtado (2021) e Silva e Figueiredo (2022), a efetividade das
politicas de turismo ndo pode ser analisada apenas sob a 6tica do cumprimento de
objetivos formais, mas deve envolver uma compreensdo mais holistica sobre os
processos de transformacdo dos territorios, considerando as dindmicas sociais,
culturais e politicas de cada regido. Como base nesses preceitos, surge a necessidade
de investigacdo do seguinte problema de pesquisa: Como se da a atuagao dos
arranjos institucionais de governanga regional nos processos de formulagao e

implementacgao das politicas de turismo na Regidao da Quarta Col6nia?
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O processo de desenvolvimento regional compreende um crescente esforgo das
sociedades locais para a formulagdo e implementagdo de politicas regionais com o
intuito de discutir e viabilizar projetos e agdes que sejam de interesse da comunidade
regional. Em tese, as politicas publicas de turismo sdo apontadas como um fator
essencial para o desenvolvimento social, cultural e econdmico de toda a populagao que
possui contato direto ou indireto com esse ramo de atividade. Assim, para compreender
os efeitos concretos das politicas de turismo no territério, torna-se necessario analisar a
atuagao dos diferentes atores regionais envolvidos nos seus processos de formulagao
e implementagdo. O territério, nesse sentido, vai atuar como fator condicionante e

como resultado das a¢des dos diversos atores que nele estao inseridos.

A constituicado do campo de estudos de implementacéo de politicas publicas, em
nivel internacional, esteve fortemente atrelada as necessidades de imprimir melhorias
nos processos politico-administrativos, de forma a buscar uma maior efetividade,
eficiéncia e eficacia na execugao das politicas. Compreender os fatores que intervém
na implementagcédo e nos resultados das politicas publicas, nos seus diversos recortes
espaciais e institucionais, tem se colocado como um desafio para os pesquisadores
brasileiros nos ultimos anos, tanto para aqueles que atuam estritamente no campo
académico, como para aqueles que desenvolvem investiga¢cdes atreladas a gestao
publica (Tirelli, 2020). Essa analise proporciona um entendimento mais detalhado da
governanga do turismo em uma regidao que, apesar de seu grande potencial, ainda
enfrenta desafios no fortalecimento de sua identidade regional e na construgéo de um

modelo de desenvolvimento sustentavel e inclusivo.

A importancia desta pesquisa reside na analise da atuagdo dos arranjos
institucionais de governanga regional no processo de formulagao e implementagao das
politicas de turismo na Regido da Quarta Coldnia. Apesar da crescente relevancia do
turismo como fonte de desenvolvimento, observa-se que muitas regides do Brasil,
incluindo a Quarta Colbdnia, enfrentam desafios na construgdo de uma governanga
efetiva. A proposta também pretende contribuir para o aprimoramento da governanga
em regides com caracteristicas socioculturais distintas, fomentando modelos mais

inclusivos de politica publica. A pesquisa se justifica, portanto, pela necessidade de
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entender como os arranjos institucionais atuam na gestao do turismo em um contexto
regional especifico, identificando as potencialidades e limitagdes das politicas publicas
voltadas para o setor, bem como propondo possiveis melhorias. Além disso, contribui
para a discussao sobre governanga regional e gestdo publica, areas que ainda
carecem de estudos mais aprofundados, especialmente em pequenas cidades e

regides interioranas ou ndo metropolitanas.

A pesquisa sobre a atuagado dos arranjos institucionais de governanga regional
no processo de formulagdo e implementagdo das politicas de turismo na Regido da
Quarta Colbnia, no Rio Grande do Sul, toca em questdes fundamentais para o
desenvolvimento regional, a sustentabilidade do turismo e o fortalecimento da
identidade local. Essa regido é apontada como um local de grande potencial turistico,
com destaque para sua rica histéria, cultura e patriménio (UNESCO, 2023). Ao analisar
como os arranjos institucionais influenciam na formulagdo e implementacdo das
politicas de turismo em termos regionais, a tese aborda como as ag¢des sao tomadas
pelos atores desses arranjos de que forma as suas agbdes podem moldar o futuro
econdmico e social dessa regidao. Além disso, com a crescente valorizagdo do turismo
como vetor de desenvolvimento, compreender esse processo € relevante para outras

regides do Brasil que buscam diversificar suas economias através do turismo.

Outra contribuicido da tese refere-se a forma como as diferentes instituicbes
(governo estadual, municipal, entidades privadas, organizagdes da sociedade civil,
entre outros) colaboram ou entram em conflito na formulagdo e implementacéo das
politicas publicas, o que vai ter reflexo na sua efetividade. Esse estudo oferece uma
visdo critica sobre como esses arranjos sdo estruturados na pratica e como podem ser

melhorados para garantir um desenvolvimento mais inclusivo e sustentavel.

Embora muitos estudos tratem da governanga e das politicas de turismo em
regides mais urbanizadas ou em destinos turisticos tradicionais, a Quarta Col6nia tem
caracteristicas especificas que a tornam uma area de estudo original. O fato de ser
uma regido com forte influéncia de descendentes de imigrantes italianos, com suas

proprias dinamicas culturais e sociais, coloca o estudo em um contexto unico, que pode
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oferecer novas perspectivas sobre como o turismo pode ser desenvolvido em contextos

regionais especificos.

Além disso, destaca-se uma lacuna significativa na literatura cientifica no que se
refere a estudos especificos sobre a Regido da Quarta Colbnia, especialmente no
campo da governanga de politicas publicas voltadas ao turismo no que tange a atuagao
de seus arranjos institucionais na formulagdo e implementagdo dessas politicas. A
maioria das pesquisas concentra-se em destinos turisticos consolidados ou regides
metropolitanas, deixando de lado contextos regionais menos centralizados, mas
igualmente ricos em complexidade institucional e sociocultural. Nesse sentido, esta
pesquisa se justifica ndo apenas pela relevancia do tema no campo do
desenvolvimento regional, mas também pelo seu carater inédito, ao buscar
compreender como se estrutura e opera a governanga publica do turismo em um
territério historicamente marcado por dinamicas locais proprias, e ainda pouco
explorado na literatura cientifica. Tal investigagdo permite preencher uma lacuna
analitica e oferecer subsidios empiricos e tedricos para o fortalecimento de politicas

publicas mais integradas e eficazes em realidades territoriais especificas.

A analise da governanca das politicas publicas de turismo na Regido da Quarta
Colénia justifica-se, em grande medida, pela identificagdo de um vacuo institucional nas
instancias formais do Estado, cuja atuacdo fragmentada e descontinua ndo tem sido
capaz de assegurar a formulacdo e implementagdo efetiva de politicas publicas
territorializadas e participativas. Essa lacuna institucional tem promovido, ao longo dos
anos, o fortalecimento de iniciativas locais e regionais, com destaque para consorcios
publicos, instancias de governancga turistica e geoparques, que emergem como formas
alternativas de coordenacao intermunicipal e de gestdao compartilhada. No campo do
turismo, especificamente, observa-se um processo de descentralizagao induzido pelas
diretrizes do Programa de Regionalizagcdo do Turismo (PRT), que estimula a
constituicdo de arranjos locais como estratégia para superar os limites operacionais do
Estado central e garantir maior aderéncia das politicas as realidades territoriais. Assim,
o foco analitico desta pesquisa sobre os arranjos institucionais locais na Quarta Colénia

esta ancorado na compreensao de que tais estruturas representam ndo apenas uma
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resposta a auséncia de planejamento sistémico por parte das esferas superiores de
governo, mas também uma oportunidade para o fortalecimento da governanga

democratica e do desenvolvimento regional enddgeno.

A relevancia deste trabalho reside na intersecgao entre a teoria da governanga e
as peculiaridades de um territério em desenvolvimento turistico. No caso da Quarta
Colbnia, uma regido marcada pela forte herancga cultural e histérica da imigragao
italiana, a preservacido da identidade local e a promog¢ao do turismo sustentavel sao
questdes-chave. Esse contexto especifico justifica o tema, uma vez que o modelo de
governancga eficaz em destinos consolidados ou grandes centros turisticos pode nao se
aplicar a regides menores com dinamicas proprias, como € o caso da Quarta Colbnia
(Santos e Lima, 2017).

Embora a produgao cientifica sobre a Regidao da Quarta Colénia contemple
temas relacionados ao turismo, ao patriménio cultural, a imigragao italiana, ao
desenvolvimento regional e, mais recentemente, ao Geoparque Quarta Colénia Mundial
da UNESCO, permanecem limitadas as investigagdes que abordam os arranjos
institucionais de governanga como objeto central de analise. Nesse sentido, a
originalidade desta tese nao reside na escolha da regido como campo empirico, mas
na analise da atuagdo dos arranjos institucionais de governanca regional na formulagao
e implementacdo das politicas publicas de turismo, fundamentada na perspectiva
institucionalista e operacionalizada por meio de trés dimensdes analiticas institucional,
politico-relacional e de efetividade das politicas publicas. Ao integrar diferentes arranjos
institucionais em um mesmo quadro analitico e examinar suas interagdes, capacidades
e limitagbes, a pesquisa amplia a compreenséo sobre os mecanismos de governanga

qgue condicionam o desenvolvimento regional do turismo.

Enquanto a maior parte dos estudos, como os de Bramwell e Lane (2011) e
Costa et al. (2017), aborda destinos turisticos mais conhecidos e urbanizados, este
trabalho se destaca por sua dimensdo local e regional. Ele permite uma analise
aprofundada sobre como arranjos institucionais podem ser adaptados para apoiar um

desenvolvimento turistico sustentavel e alinhado as especificidades culturais, de
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infraestrutura e de redes institucionais menos formais, um aspecto central para a
governanga colaborativa discutida por Cleverley et al. (2018). Assim, o foco na
sustentabilidade e na adequacdo cultural da Quarta Colénia representa uma
contribuigcdo significativa para a literatura sobre governanga turistica em contextos

regionais emergentes.

A analise da governanga regional aplicada ao turismo constitui um campo que
ainda carece de aprofundamento, especialmente em territérios emergentes como a
Quarta Colbénia. Em estudos como o de Araujo e Oliveira (2015), a interacéo entre
governos locais e regionais e entidades privadas na formulagcéo de politicas publicas de
turismo é discutida, mas poucas pesquisas abordam como essa interacdo se da em
regides constituidas por pequeno numero de pequenos municipios em zonas
interioranas do Pais. O estudo dos arranjos institucionais da Quarta Colénia oferece
uma visdo nova de como as estruturas de governanga em contextos regionais podem
ser aprimoradas para garantir a efetividade e inclusdo das politicas turisticas, um

campo pouco explorado na literatura.

O objetivo principal desta pesquisa € analisar a atuagdao dos arranjos
institucionais de governanca regional no processo de formulagido e

implementacgao das politicas de turismo na Regidao da Quarta Colonia/RS.
Para isso, os seguintes objetivos especificos foram delineados:

a) ldentificar os principais arranjos institucionais de governanca regional atuantes
na formulacado e implementagao das politicas de turismo na Regido da Quarta
Colbnia.

b) Analisar a articulagdo e o papel das instituigdes publicas e privadas no processo
de governanga do turismo na regiao.

c) Avaliar a efetividade das politicas de turismo implementadas na regiao,
considerando sua contribui¢do para o desenvolvimento local/regional.

d) Discutir os principais desafios e limitagdes enfrentados pelos arranjos
institucionais na implementagcdo das politicas de turismo na Regido da Quarta

Colbnia.
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A pesquisa adotou uma abordagem qualitativa, com foco em um estudo de caso
da Regido da Quarta Col6nia. Foram realizadas entrevistas semiestruturadas e a
aplicagao de questionario com gestores publicos, representantes de entidades privadas
e atores locais envolvidos na gestdo do turismo. Esse modelo permite analisar como
essas dimensdes interagem para favorecer ou limitar a efetividade das politicas
publicas de turismo na Quarta Col6nia, a luz das contribuicbes de autores como North
(1990), Ostrom (1999) e Gomide e Pires (2014). Foram realizadas 16 entrevistas
semiestruturadas com atores institucionais chave, incluindo gestores publicos,
membros de conselhos, liderangcas comunitarias e representantes de entidades
turisticas regionais. O questionario aplicado teve 27 respondentes, distribuidos entre
representantes de o6rgaos publicos, instituicdes de ensino, setor privado e organizagdes
sociais. Complementarmente, procedeu-se a andlise documental de 20 documentos
oficiais, incluindo leis municipais, atas de reunides, planos estratégicos, decretos e
instrumentos normativos. Os critérios da analise documental compreenderam a selecao
por relevancia tematica, temporalidade (ultimos 10 anos) e grau de incidéncia nas
decisbes politicas regionais. A analise dos dados qualitativos foi feita por meio da
técnica da analise de conteudo, a qual permitiu identificar padrdes, temas recorrentes e
tendéncias nas respostas obtidas, bem como nos documentos analisados. A
combinagao desses métodos proporcionou uma visdo abrangente sobre a atuagéo dos

arranjos institucionais de governancga no setor de turismo da regiao.

O foco da analise é eminentemente regional, tanto no que se refere aos sujeitos
institucionais envolvidos quanto as estruturas e dindmicas que moldam a formulagao e
implementagdo das politicas de turismo nesse contexto especifico. A partir de uma
perspectiva institucionalista, os arranjos de governanga regional foram examinados
com base em trés dimensdes analiticas principais: (i) a coordenacgao interinstitucional e
intergovernamental, que abrange os modos de articulagdo entre entes publicos
(municipios, estados, unido) e as instituicbes regionais entendidas aqui como as
organizagbes e foruns legalmente constituidos ou formalmente reconhecidos que
operam em escala supramunicipal, como consércios intermunicipais, instancias de
governanga regional (IGR) de turismo, ou entidades promotoras de desenvolvimento

regional; (ii) a capacidade institucional e normativa, que considera os recursos, regras
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formais e informais e estruturas organizacionais que sustentam a acao publica; e (iii) a
participacdo social qualificada, que envolve a presenca efetiva de atores locais e

regionais nos processos decisorios.

A presente tese esta estruturada da seguinte maneira: o Capitulo 1 apresenta a
introducgéo, contextualizando o tema e destacando os objetivos, questdes de pesquisa
e a metodologia adotada. O Capitulo 2 traz a revisdo da literatura, abordando o debate
sobre a formulagdo e a implementagao das politicas publicas, arranjos institucionais e
governanga no Brasil. O Capitulo 3 descreve o desenho institucional da politica de
turismo p6s-88, com base no histérico das politicas publicas de turismo no pais, no Rio
Grande do Sul e na Regido da Quarta Colénia. No Capitulo 4, sdo apresentados os
resultados da pesquisa, discutindo a efetividade das politicas de turismo formuladas e
implementadas e as percepcbdes dos diferentes atores, com base nas entrevistas,
aplicacdo do questionario e na analise documental. O Capitulo 5 apresenta as
conclusdes da pesquisa, incluindo recomendagdes para aprimorar a governanga do

turismo na regiao, além de sugestdes para futuras pesquisas sobre o tema.

2 O DEBATE SOBRE A FORMULAGAO E A IMPLEMENTAGAO DAS POLITICAS
PUBLICAS, ARRANJOS INSTITUCIONAIS E GOVERNANGA NO BRASIL
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Neste capitulo, sdo exploradas as teorias e conceitos que fundamentam os
arranjos institucionais e a governanga no Brasil, além de discutir como esses fatores
impactam a efetividade das politicas publicas no pais. Este capitulo analisa os
processos de formulagdo e implementagcdo das politicas publicas e o papel dos
arranjos institucionais que as sustentam e buscam integrar representantes

governamentais, do mercado e da sociedade civil.

O Brasil possui uma estrutura politica e administrativa complexa, que é
composta pela Unido, Estados e Municipios, cada um com suas competéncias
constitucionais para formular, implementar e avaliar politicas publicas. O processo de
formulac&o dessas politicas esta intimamente relacionado as demandas da sociedade,
as orientacbes do Governo Federal e a capacidade técnica e administrativa dos
governos estaduais e municipais. Entretanto, a implementagao das politicas publicas
no Brasil enfrenta diversos obstaculos que comprometem sua eficacia, especialmente

em um pais marcado por desigualdades regionais e sociais profundas.

Para Dagnino (2004, p. 100), “as instituicdes publicas brasileiras ainda operam
sob uma légica centralizadora que dificulta o compartilhamento real de poder com
instancias locais ou regionais”. Além disso, a implementagdo das politicas publicas é
muitas vezes influenciada por interesses politicos e pela luta por recursos, o que pode
comprometer a efetividade das ag¢des. Dessa forma, as politicas publicas ndo podem
ser entendidas apenas como um conjunto de medidas para solucionar problemas
sociais, mas também como um campo de disputa politica e de negociacdo entre

diferentes atores.

Os arranjos institucionais sdo fundamentais para a efetividade das politicas
publicas, pois sao eles que definem como as politicas serao implementadas, por quem
e de que forma. Segundo Souza (2009), os arranjos institucionais podem ser
compreendidos como o conjunto de regras, normas e praticas que regem as relagdes
entre as diversas instituicdes responsaveis pela formulacdo e execugao das politicas
publicas, tanto no ambito do Governo Federal quanto nos niveis estaduais e

municipais.
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Nesse sentido, o debate contemporaneo sobre governanga publica enfatiza a
centralidade da colaboragdo. Ansell e Torfing (2021) abordam a governanga
colaborativa como processo de negociagdo continua entre atores estatais e nao
estatais, em busca de solugdes coletivas. Klijn e Koppenjan (2016; 2023) reforgcam que
tais arranjos funcionam como redes de governanga, em que a interdependéncia entre
atores e a capacidade de coordenacao sao fatores determinantes para o sucesso das

politicas.

A efetividade de uma politica publica ndo depende apenas da clareza de seus
objetivos ou da qualidade técnica das suas propostas, mas também das condi¢cdes
institucionais que possibilitam a sua implementagcdo. Quando os arranjos institucionais
sdo mal estruturados ou ha pouca articulagdo entre os atores envolvidos, a politica
tende a falhar em sua execucgado. Por outro lado, quando esses arranjos sao bem
definidos, com uma boa distribuicdo de responsabilidades e uma articulagao eficiente

entre as esferas de governo, a chance de sucesso aumenta (Aretche, 2019).

Além disso, a literatura recente reforca o papel da burocracia de nivel de rua na
mediagao entre desenho institucional e realidade local de execucgao (Lotta, 2019; Lotta;
Oliveira, 2022). Arretche (2019) amplia essa discussdao ao demonstrar como as
desigualdades federativas condicionam a implementagdo de politicas publicas no
Brasil, revelando assimetrias regionais profundas. Em perspectiva internacional, Peters
(2022) contribui ao destacar como diferentes arranjos institucionais moldam

capacidades governamentais, reforcando a necessidade de analise contextualizada.

A descentralizagdo das politicas publicas no Brasil, em um contexto de
federalismo, pressupde e requer uma cooperacgao eficaz entre as diversas esferas de
governo para que as agbes sejam articuladas de maneira eficiente e os recursos
aplicados de forma eficaz. Contudo, a despeito do espirito participativo e
descentralizado da Constituicdo Federal de 1988, Arretche (2021) tém apontado que o
Brasil apresenta um modelo de federalismo predominantemente centralizado. Nesse
cenario, a falta de coordenacdo entre os entes federados e a dispersdo de

responsabilidades podem levar a fragmentacdo das agbes e comprometer os
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resultados desejados. As praticas competidoras, a sobreposicdo de acbes e as
dificuldades de coordenagdo entre os niveis de governo tornam-se, assim, desafios
recorrentes que impactam a efetividade das politicas, conforme ja evidenciado
(Arretche, 2004).

A governanga, enquanto conceito relacionado ao processo de gestdo das
politicas publicas, tem ganhado relevancia nos debates sobre a efetividade das
politicas publicas no Brasil. Segundo Pierre e Peters (2000, p. 3), “a governanga
envolve a capacidade de coordenar e integrar politicas publicas por meio de redes e
arranjos colaborativos entre Estado e sociedade”. Ela diz respeito a forma como as
diferentes esferas de governo, a sociedade civil e o setor privado interagem no
processo de formulagdo e implementacdo das politicas publicas. A governanga
eficiente depende da capacidade de articulagdo entre esses diversos atores e da

transparéncia nas decisdes que envolvem o interesse publico.

No campo do turismo, Beni (2021) evidencia que a governanga € condigao
essencial para o fortalecimento da politica nacional e regional de turismo, demandando
coordenagao multiescalar. Complementarmente, Silva e Figueiredo (2022) destacam
que a governancga turistica deve ser compreendida como processo capaz de integrar
desenvolvimento sustentavel, identidade cultural e participacdo comunitaria, superando

a visao restrita de coordenacao institucional.

A participagao social, entendida como a inclusao de cidadaos e organizag¢des da
sociedade civil nas discussdes e decisdes sobre politicas publicas, tem sido uma
caracteristica crescente da governanga no Brasil, especialmente a partir da
Constituicdo de 1988, que fortaleceu os mecanismos de participacdo popular. A
participacdo social visa ndo apenas legitimar as politicas publicas, mas também
torna-las mais eficazes, uma vez que permite que os governantes compreendam
melhor as necessidades e prioridades da populagédo. Autores como Dagnino (2006) e
Avritzer (2009) destacam que, ao incorporar a voz dos cidadaos, a governanga se torna

mais democratica e sensivel as especificidades locais.
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Essas transformacdes, entretanto, vém acompanhadas de tensdes. Avritzer
(2017; 2020) identifica um processo de expansdo seguido de retragdo dos espagos
participativos, em razdo da crise de legitimidade democratica recente. Tatagiba (2018)
ressalta que a participacdo, embora inovadora, enfrenta limites estruturais, como a
desigual representacao e a burocratizagéo dos processos. Pires e Vaz (2019) também
destacam que os conselhos e foruns participativos, embora centrais na
institucionalidade brasileira, apresentam variagées significativas em termos de

efetividade entre diferentes areas de politicas publicas e territorios.

Entretanto, a implementagao efetiva da participacdo social também enfrenta
obstaculos. A exclusdo de certos grupos sociais, a falta de representatividade e a
resisténcia de certos setores politicos e administrativos sdo desafios que comprometem
o potencial transformador da participagcao social nas politicas publicas. Além disso, o
modelo de governanga no Brasil ainda esta em processo de maturagcédo, com diferentes
experiéncias sendo implementadas em niveis local, estadual e federal, com variagbes

em sua efetividade.

A formulacdo, implementagdo e avaliagdo das politicas publicas no Brasil
envolvem multiplos fatores que devem ser compreendidos de forma integrada, levando
em consideracéo as especificidades regionais, os arranjos institucionais e a dindmica
da governancga. A interagdo entre os diferentes niveis de governo, a participacéo da
sociedade civil e a capacidade de coordenacdo entre os atores envolvidos sao
elementos centrais para o sucesso das politicas publicas no pais. O Brasil, com sua
complexidade federativa, exige um modelo de politicas publicas que va além da
simples definicdo de diretrizes e objetivos, buscando entender a fundo as condigdes

praticas para a execucao das politicas e a efetividade de seus resultados.

2.1 Mudanca nas relagdes entre Estado e Sociedade no Brasil P6s-88
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A Constituicao de 1988, conhecida como a "Constituicao Cidada", representou
um divisor de aguas nas relagdées entre o Estado e a sociedade no Brasil. O texto
constitucional ndo apenas reformulou o ordenamento juridico, mas redefiniu as
estruturas de governanca e as dinamicas de poder, promovendo a transicdo de um
regime autoritario para uma democracia plena. Este marco foi fruto de um amplo
processo de mobilizagado social com a participagao ativa de movimentos, trabalhadores

e intelectuais que remodelou o Estado, antes autocratico (Silva, 2008).

A promulgagdo da CF/88 consolidou um regime democratico ao consagrar os
direitos civis, politicos e sociais (Dallari, 1997), e reposicionou o Estado como provedor
de servigos essenciais, exemplificado pelo Sistema Unico de Saude (SUS) (Pochmann,
2011). Crucialmente, a CF/88 promoveu a descentralizagdo e a autonomia federativa.
Estados e, principalmente, municipios, ganharam maior autonomia politica e
administrativa. Tal descentralizacdo n&o apenas aproximou a gestdo publica das
necessidades locais (Oliveira, 2005), mas foi fundamental para a emergéncia de novas

formas de interagao e arranjos institucionais.

Apesar desse avango em termos de autonomia local, Arretche (2020) aponta
que o modelo brasileiro se configura, na pratica, como um federalismo
predominantemente centralizado. Nessa arquitetura, a formulagdo das politicas
publicas estruturantes concentra-se majoritariamente no Governo Federal, enquanto a
implementacdo dessas politicas é delegada aos entes subnacionais, especialmente
aos municipios. E precisamente nesse ponto de fricgdo entre a formulagdo centralizada
e a implementagcédo descentralizada que se situa o foco desta tese, ao analisar como os
arranjos institucionais regionais, como os da Quarta Col6nia, negociam e

operacionalizam as politicas de turismo diante desse quadro federativo complexo.

A redemocratizacéo e a descentralizagdo estabeleceram um momento propicio
para o fortalecimento da sociedade civil, garantindo espagos para a insercdo de
movimentos sociais e a criagdo de ONGs (Souza, 2001). Como argumenta
Bresser-Pereira (1998), este processo marcou a transicdo de um modelo burocratico

para uma administragao publica gerencial e participativa. Essa nova configuragao se
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baseou na abertura de canais institucionais que permitiram o dialogo e o controle
social, como os Conselhos de Politicas Publicas, Orgcamentos Participativos e
Conferéncias Nacionais (Saude, Educagao), as quais permitem a articulacdo entre
governo e sociedade na formulacdo e avaliagdo de politicas publicas (Avritzer, 2002;
Souza, 2006).

Apesar da institucionalizagdo da participacao, a efetivagao de politicas publicas
voltadas para a redugdo das desigualdades sociais e a plena democratizagao do
Estado continuam sendo um grande desafio no Brasil. A desigualdade social,
econdmica e regional persiste como uma marca do pais. Além disso, a participagao da
sociedade na formulagao de politicas publicas ainda é limitada por fatores como a falta
de educagado politica, o distanciamento das populagbes mais marginalizadas dos
processos decisorios e a prevaléncia de uma elite que dificulta a plena democratizagéao
(Gohn, 2012). Tais relagdes entre Estado e sociedade sao intensificadas pela constante
tensdo entre a descentralizacdo e a centralizagdo do poder, resultando em impasses
que dificultam a implementacado eficaz de politicas publicas. Nos ultimos anos, essa
dinamica foi somada a crescente polarizagao politica e ao impacto das midias sociais
na desconfianga institucional (Menezes, 2019), o que impde novos e complexos

desafios a gestédo publica e a governanga democratica.
2.1.1 Analise da Nova Constituicdo e suas Implicagdes

A Constituicao Federal de 1988, conhecida como “Constituicdo Cidada”,
representou um marco na reconfiguragcao das relagdes entre Estado e sociedade no
Brasil, ao promover a transigdo de um regime autoritario para uma democracia
participativa. Conforme Boaventura de Sousa Santos (2002), trata-se de um paradigma
normativo baseado na ampliacdo de direitos, na inclusdo cidadda e na

institucionalizagdo de mecanismos democraticos de gestao publica.

Entre suas principais inovagoes, destacam-se: a ampliagdo dos direitos sociais
(educagéo, saude, previdéncia, assisténcia social), a valorizagédo da pluralidade cultural

e étnica do pais, e a descentralizagdo politico-administrativa. O artigo 1° da Carta ja
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introduz um novo marco simbodlico ao definir o Brasil como um Estado Democratico de

Direito, fundamentado na soberania, na cidadania e na dignidade da pessoa humana.

Essa descentralizagao fortaleceu os entes subnacionais estados e municipios e
incentivou a formacao de instancias colegiadas para a deliberagcdo e execugao de
politicas publicas. Conforme Bresser-Pereira (1998), esse processo marcou a transigao
de um modelo burocratico e centralizador para uma administragcao publica gerencial e
participativa, que busca maior eficiéncia, transparéncia e proximidade com a realidade
local. Nesse sentido, a Constituicdo de 1988 viabilizou o surgimento de novos arranjos
institucionais e impulsionou experiéncias de governanga territorial com maior

autonomia e corresponsabilidade dos governos locais.

A Carta Magna também consolidou o federalismo cooperativo como principio
estruturante da organizagao do Estado brasileiro, o que possibilitou maior protagonismo
dos municipios em politicas publicas setoriais, como educacgao, saude e turismo. Essa
nova configuracdo institucional criou oportunidades, mas também desafios de
coordenagao intergovernamental, que se refletem diretamente nas politicas de

desenvolvimento regional e de turismo, como sera discutido ao longo desta pesquisa.
2.1.2 Aumento da Participacao Social e da Cidadania

Com a promulgacgéo da Constituicdo de 1988, a participacéo social foi instituida
como principio normativo da administragdo publica, criando condi¢des juridicas e
institucionais para a ampliagcdo dos mecanismos de democracia participativa. A partir
desse novo arcabougo legal, surgiram instrumentos como conselhos gestores,
conferéncias tematicas, orgcamentos participativos e féruns intersetoriais, que passaram
a integrar o processo de formulagao, implementagao e avaliagdo das politicas publicas

no pais.

Tatagiba (2002) observa que esse modelo participativo representa uma inflexao
significativa na cultura politica brasileira, permitindo o acesso de grupos historicamente

marginalizados as arenas decisérias. Os conselhos setoriais, como os de saude,
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educacgao, assisténcia social e turismo, tornaram-se espacos institucionalizados de

deliberacéo e de controle social, promovendo o dialogo entre Estado e sociedade civil.

Além da institucionalizagdo da participagdo, houve uma ressignificacdo do
conceito de cidadania. Conforme Carvalho (2001), a cidadania passa a ser entendida
como pratica cotidiana, que envolve o exercicio ativo de direitos, a coprodugao de
politicas publicas e a vigilancia permanente sobre as agdes estatais. Essa concepgao
amplia o papel do cidadédo de mero beneficiario das politicas publicas para sujeito

politico ativo na sua formulagao e avaliagao.

Entretanto, embora a estrutura participativa brasileira seja referéncia
internacional em termos normativos, sua efetividade enfrenta desafios. A desigualdade
no acesso aos espagos decisérios, a fragilidade organizativa da sociedade civil em
algumas regides e a burocratizagdo dos processos participativos ainda limitam o
potencial transformador dessas instancias (Avritzer, 2009; Gohn, 2012). Ademais, a
assimetria de poder entre os atores institucionais e sociais e o distanciamento entre
planejamento e implementagdo continuam sendo obstaculos a democratizagéo efetiva

da gestao publica.

Mesmo diante desses limites, a participagao social tem se consolidado como um
eixo estruturante da governanga democratica no Brasil, oferecendo uma base de
sustentacdo normativa e politica para a formulacédo de politicas publicas em contextos
territoriais diversos. No campo do turismo, esses espagos sao essenciais para garantir
que os projetos e acdes estejam alinhados as realidades locais e as demandas da
comunidade, aspecto central na analise dos arranjos institucionais que compdem esta

pesquisa.

O Quadro 1 sintetiza caracteristicas estruturais dos modelos centralizado e
descentralizado de governancga federativa, discutidos no contexto das politicas publicas
brasileiras, com énfase em seus reflexos sobre a capacidade de gest&o e participagao

nos entes subnacionais.
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Quadro 1 — Comparativo entre Modelos de Governancga Federativa: Centralizado X

Descentralizado

Dimensao

Governanga Centralizado

Governanga Descentralizado

Papel da Uniao

Protagonista na formulagéo,
coordenagdo e execugao de|

politicas publicas.

Define diretrizes gerais, mas compartilha

competéncias com estados e municipios.

Participagao de estados e

municipios

Limitada, com fungéo
predominantemente executora

e subordinada.

Ampla, com corresponsabilidade na

[formulagdo, gestdo e avaliagdo de

politicas publicas.

Capacidade decisoria local

Reduzida; decisbdes sao

concentradas em instancias|

Elevada; autonomia relativa para

adaptare implementar politicas conforme

centrais do poder executivorealidades locais.
federal.
Cooperacao \Verticalizada, com baixa|Horizontalizada, estimulada por|
intergovernamental articulacdo entre os entes dajconsércios publicos, colegiados e pactos

federacao.

interfederativos.

Instrumentos de coordenacéao

Normativos e coercitivos (leis,

portarias, regulamentos).

Negociados e cooperativos (acordos,
planos intergovernamentais, féruns de

governanca).

Mecanismos de financiamento

Centralizados, com repasses|Descentralizados, com maior flexibilidade

condicionados e uso restrito.

para adequacgao as demandas regionais
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Participagéo social Consultiva e poucolAtiva e institucionalizada por meio de
institucionalizada. conselhos, féruns e conferéncias

publicas.
Riscos e fragilidades Engessamento, baixa|Desigualdades federativas, fragmentagao

aderéncia local, ineficiéncia nalde politicas, caréncia técnica local.

execugao de politicas.

Exemplos no Brasil Periodo pré-1988 e politicas|Pds-Constituicdo de 1988: SUS, SUAS,
centralizadoras da década de|Sistema Nacional de Turismo, PNDR,
1990. PRT.

Fonte: Elaborado pela autora com base em Arretche (2004), Bresser-Pereira (1998), Souza (20086,

2017), Dagnino (2002), e demais autores discutidos no capitulo.

Em sintese, este capitulo procurou contextualizar as transformagdes nas
relagdes entre Estado e sociedade no Brasil, especialmente apds a Constituicdo de
1988, ressaltando o papel crescente da descentralizacdo, da participagao social e da
governanga como pilares de uma gestao publica mais democratica e responsiva. A
analise evidenciou a complexidade do arranjo federativo brasileiro e os desafios da
articulagao intergovernamental, especialmente em contextos de fragilidade institucional

e assimetria de capacidades entre os entes federados.

De modo geral, observa-se que os debates sobre politicas publicas e
governanga no Brasil tém se sofisticado ao incorporar dimensdes como a atuagao da
burocracia (Lotta; Oliveira, 2022), a crise e a reinvengao dos espagos participativos
(Avritzer, 2020), e a emergéncia de novas formas de governanga colaborativa (Ansell;
Torfing, 2021). Essas perspectivas oferecem caminhos para compreender os desafios
atuais da efetividade das politicas publicas e dos arranjos institucionais no contexto

brasileiro.

Ao discutir os modelos centralizado e descentralizado de governanga,

destacou-se que a efetividade das politicas publicas depende nao apenas da



39

arquitetura normativa, mas também da capacidade dos atores locais em participar de
forma qualificada e coordenada. No entanto, permanecem lacunas quanto a forma
como os arranjos institucionais concretos moldam a atuacédo dos diferentes niveis de
governo na implementacgao de politicas publicas especificas, como é o caso do turismo.
Assim, o proximo topico aprofundara os conceitos de politicas publicas e arranjos
institucionais, com foco em sua definicdo, evolugdo histérica e papéis estruturantes,
oferecendo a base tedrica necessaria para compreender 0s mecanismos que

sustentam (ou limitam) a cooperacéao federativa nas politicas publicas territoriais.
2.2 Politicas Publicas e Arranjos Institucionais

O campo das politicas publicas no Brasil tem se consolidado como um espaco
analitico voltado ndo apenas a descrigdao de programas governamentais, mas também
a compreensao da complexidade dos arranjos institucionais que os sustentam. Nas
ultimas décadas, houve uma inflexdo tedrica significativa, com a passagem de
abordagens prescritivas e normativas para perspectivas mais analiticas, voltadas a
compreensao de como as politicas publicas se materializam de forma contingencial nos
diferentes territérios. Essa mudanga permitiu o surgimento de uma literatura mais
sensivel aos contextos sociais, politicos e institucionais que condicionam o

desempenho das politicas e sua efetividade local (Pires; Gomide, 2014; 2021).

Entende-se por politicas publicas o conjunto de decisdes e a¢gdes tomadas pelo
Estado diretamente ou em parceria com outros atores visando enfrentar problemas
coletivos e promover o bem-estar social. No entanto, como argumentam Pires e
Gomide (2014), a efetividade de uma politica publica depende da configuragao
institucional que a sustenta. Para os autores, os arranjos institucionais definem a forma
particular de coordenacdo dos processos em campos especificos, delimitando quem
esta habilitado a participar de determinado processo, 0 objeto e os objetivos deste, bem

como as formas de relagao entre os atores envolvidos.

Mais recentemente, esses mesmos autores (Pires; Gomide, 2021) tém refor¢ado
a necessidade de se adotar uma abordagem relacional, que considere as

configuragcbes de interacdo entre burocracia e instituicdes democraticas como locus
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privilegiado de analise. Isso significa deslocar o foco de analise do desenho formal das
instituicdes para os modos como atores e estruturas se entrelacam na pratica,
permitindo reconstituir os caminhos contingentes que as politicas publicas percorrem
nos territorios. Tal perspectiva € especialmente util para analisar politicas que envolvem

multiplos niveis de governo, diversos setores e diferentes interesses sociais.

A esse respeito, Lotta e Favareto (2016) apontam os desafios da integragao e
coordenagao em arranjos institucionais complexos, que envolvem diferentes escalas e
atores. A fragmentacdo das estruturas administrativas, a sobreposicdo de
competéncias e a auséncia de mecanismos eficazes de articulagdo sdo apontados
como entraves a efetividade das politicas. Em pesquisa anterior, Lotta e Vaz (2015)
também enfatizam a importancia de arranjos institucionais que consigam sustentar a
cooperagao entre setores, especialmente em contextos federativos como o brasileiro,
onde as assimetrias de capacidades estatais entre os entes federados sao

significativas.

Essas analises se entrelacam com os estudos de implementacdo de politicas
publicas, especialmente aqueles que destacam o papel ativo dos agentes de nivel
local. Lotta (2019) argumenta que a implementagcao é atravessada por disputas,
interpretacdes e adaptacdes, o que confere aos implementadores o papel de coautores
das politicas. Nesse sentido, os arranjos institucionais ndo apenas condicionam a agao
estatal, mas também revelam as capacidades e os limites do préprio Estado em agéo.
Essa perspectiva reforca a ideia de que os resultados de uma politica ndo dependem
apenas da formulagdo técnica, mas sobretudo das interacbes construidas em torno

dela.

Na mesma linha, Tirelli (2020) propde a nocédo de politicas publicas como
processos territoriais, defendendo que a analise da efetividade deve ir além dos
indicadores de desempenho programaticos, incorporando os impactos sobre os
processos de formacéo dos territérios. Isso implica considerar ndo apenas se a politica

atingiu suas metas declaradas, mas também como ela reconfigurou relagdes locais,
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afetou padrées de governanca e contribuiu ou ndo para a ampliagdo das capacidades

coletivas de agao.

Com base nessas contribui¢des, € possivel afirmar que os arranjos institucionais
sdo estruturas mediadoras entre as intengbes das politicas publicas e seus efeitos
concretos nos territorios. Eles ndo sao neutros, mas produto de disputas, negociagdes
e histdricos locais. Estudos recentes vém mostrando que a efetividade das politicas
publicas esta profundamente vinculada a existéncia de arranjos institucionais estaveis,
articulados e capazes de coordenar atores, distribuir responsabilidades e sustentar a

continuidade das a¢des mesmo diante de mudangas politicas e conjunturais.

Pesquisas recentes reforcam essa perspectiva. Caus e Leme (2024), por
exemplo, ao analisarem politicas ambientais, demonstram que a presenca de
instancias intergovernamentais de coordenagdao aumenta significativamente os
resultados, ao passo que arranjos frageis comprometem a efetividade. Da mesma
forma, Lotta, Klanovics e Favareto (2024), ao estudarem a governanga dos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) no Brasil, mostram como arranjos hibridos
(que combinam hierarquia estatal com redes de participacdo) sao mais eficazes para

integrar ministérios, agéncias e municipios.

Essas evidéncias sustentam a ideia de que os arranjos institucionais ndo podem
ser analisados apenas como desenhos técnicos, mas como configuragbes vivas,
dindmicas e territoriais, cujo sucesso depende da capacidade de mobilizar recursos, de
articular atores diversos e de construir legitimidade. Em sintese, a analise dos arranjos
institucionais fornece uma lente potente para compreender por que politicas

formalmente semelhantes produzem resultados tao distintos em contextos diferentes.

No contexto das politicas publicas voltadas ao turismo e a governanga regional,
campo especifico desta tese essa abordagem oferece ferramentas relevantes para
investigar como se estruturam os arranjos institucionais nas regides turisticas, como se
distribuem as competéncias entre os diferentes niveis de governo e quais capacidades

sao efetivamente ativas no territorio. Além disso, permite compreender os impactos das
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politicas n&o apenas sobre os indicadores setoriais, mas sobre os modos de

organizagéo, articulagado e desenvolvimento dos territérios turisticos.
2.2.1 Definigao e Evolugao das Politicas Publicas

O debate contemporaneo sobre politicas publicas (PP) no Brasil ganhou
centralidade a medida que a expressao passou a frequentar agendas governamentais,
pronunciamentos politicos e reivindicagcbes sociais, tornando-se elemento do
vocabulario cotidiano das democracias modernas (Di Giovanni, 2009). Embora
onipresente, o conceito permanece fluido: como ressalta Souza (2006), ndo existe uma
definicdo Unica nem superior, mas multiplas interpretacbes que refletem periodos

historicos, disputas tedricas e transformacdes nas relagdes entre Estado e sociedade .

Diversos autores insistem, porém, em alguns tragos comuns. Para Souza (2006)
e Hall (2001), PP corresponde a soma das atividades governamentais voltadas a
beneficiar a coletividade; Rodrigues (2010) sublinha a dimensao de intervengao
juridica, social e administrativa; o Ministério do Turismo (2009) enxerga-a como
orientagdo para a tomada de decisbes publicas; Dias (2003) realga o carater estatal
exclusivo dessas agdes orientadas ao bem-comum; e Boneti (2007) lembra que toda
politica publica implica destinagdo de recursos publicos . Secchi (2013) acrescenta dois
elementos fundamentais intencionalidade publica e resposta a problema coletivo,
definindo o problema como a discrepancia entre o status quo e uma situagao ideal

desejada.

Para sistematizar o fenbmeno, Cavalcanti (2007) distingue polity, politics e policy:
a primeira remete ao arranjo politico-administrativo do Estado, a segunda aos
processos formais e informais de disputa de poder, e a ultima ao governo em agao,
materializado em programas, leis e projetos. Muller e Surel (2002) reforcam que uma
politica existe quando ha um quadro geral de acao, sustentado por trocas entre atores
publicos e privados, mobilizando conhecimento, valores e recursos . Procopiuck (2013)
amplia essa visdo ao tratar a PP simultaneamente como constructo social (programa

governamental) e construto de pesquisa (objeto analitico); Costa (2016) destaca,
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ainda, que a heterogeneidade e os conflitos sociais se refletem nas politicas, pois o

Estado contemporaneo é, por natureza, o Estado das politicas publicas .

A literatura evoluiu de concepgdes centradas na supremacia estatal para
abordagens que valorizam a interagcdo entre Estado, mercado e sociedade.
Di Giovanni (2009) propde entender a PP como forma contemporanea de exercicio
democratico do poder, emergindo do continuo intercambio entre atores, enquanto
Romano (2009) a descreve como dispositivo que regula paréametros de interagéo
publico-privada, o grau de autonomia da acao estatal e a propria definicdo de interesse
publico . Esse deslocamento torna-se ainda mais evidente apds a Constituicdo de 1988,
quando processos de descentralizagdo, planejamento participativo, consorcios publicos
e arranjos produtivos locais ganharam relevo, redefinindo espagos decisérios e escalas

territoriais de implementacéo (Silva, 2014).

Como campo de conhecimento, as PP frequentemente sdo analisadas pelo
modelo sequencial (ou ciclo da politica publica): identificagcdo do problema, formagéo
da agenda, formulagao, implementagéo e avaliagdo (Souza, 2006; Secchi, 2014). Ainda
que heuristico, esse modelo evidencia o predominio dos estudos sobre formulagdo, em
detrimento da implementagdo e da avaliacdo. Heidemann (2009) lembra que, sem a
pratica, politicas ndo passam de boas intengdes; Lotta & Pavez (2010) demonstram
que a implementacgéo gera resultados inesperados pela discricionariedade dos agentes
locais, apontando-os como verdadeiros policy - makers do cotidiano; estudos
posteriores (Lotta, 2012;2019; Tirelli, 2020) aprofundam essa perspectiva, revelando a
complexidade das decisbes multilayering e multilevel que caracterizam politicas

contemporaneas .

Nesse sentido, politicas publicas se tornam processos relacionais, dependentes
de redes de atores governamentais, privados e societais cujas interagdes definem
prioridades, recursos e formas de coordenacédo (Fernandez; Guimaraes, 2020). Isso
reforca a assertiva de Dias (2012) de que cada PP pressupde tipos de arenas,
estruturas decisorias e contextos institucionais distintos. Ao mesmo tempo, os

principios de democratizagao do acesso e da gestao (Gastal; Moesch, 2007) recolocam
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o controle social como elemento constitutivo da politica, alinhando objetivos de

equidade e inclusdo .

Em suma, as principais definigdes convergem para enxergar politicas publicas
como respostas intencionais do Estado a problemas coletivos, estruturadas em ciclos
dindmicos, mediadas por arranjos institucionais variaveis e influenciadas por multiplos
atores. Compreender tais definicdes da intervencdo estatal classica a abordagem
relacional contemporanea € essencial para analisar, na presente tese, como diferentes
configuragdes institucionais condicionam a efetividade das politicas e seus impactos

sobre os territorios.

2.2.2 Arranjos Institucionais e seus papéis nas Politicas Publicas

Nas ultimas décadas, o debate sobre politicas publicas no Brasil tém
evidenciado a relevancia dos arranjos institucionais como componente essencial para
compreender a dinamica de formulacdo, implementacdo e efetividade das acdes
estatais. Compreendidos como estruturas organizacionais e normativas que definem os
modos de coordenacgédo de processos publicos, os arranjos institucionais delimitam os
atores legitimados a participar de determinado campo de agao, os objetos das politicas
e os tipos de relagdes estabelecidas entre esses atores. Como destacam Pires e
Gomide (2014, p. 19), “os arranjos institucionais de politicas publicas definem a forma
particular de coordenacado de processos em campos especificos, delimitando quem
esta habilitado a participar de um determinado processo, 0 objeto e os objetivos deste,

bem como as formas de relagdes entre os atores”.

Essa definicdo amplia a compreensao tradicional das politicas publicas, ao
enfatizar ndo apenas as regras formais, mas também os aspectos relacionais,
contingentes e adaptativos que perpassam a agdo do Estado. Nesse sentido, os
arranjos institucionais nao s&o estruturas rigidas, mas sim configuragbes
organizacionais e politicas dinamicas, influenciadas por fatores territoriais, capacidades
estatais, e pelas interacbes entre agentes publicos, privados e da sociedade civil.

Conforme argumentam os mesmos autores em estudos mais recentes, a analise dos
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arranjos institucionais exige o reconhecimento das configuracées relacionais como
I6cus privilegiado, permitindo reconstituir o entrelagamento entre burocracia e

instituicbes democraticas na produgao das politicas publicas (Pires; Gomide, 2021).

As politicas publicas, em sua maioria, ndo operam de maneira isolada, mas por
meio de estruturas compostas por multiplos atores e esferas governamentais. Isso
torna os arranjos institucionais ainda mais relevantes, especialmente em contextos
federativos como o brasileiro. Lotta e Favareto (2016), por exemplo, investigam os
desafios da integracao institucional nas politicas publicas, ressaltando que a auséncia
de coordenacgao entre diferentes setores e niveis de governo compromete a efetividade
das agbes. Entre os principais entraves identificados estdo a fragmentacéo
administrativa, a sobreposicdo de competéncias e a escassez de mecanismos
cooperativos, o que impede a construgdo de respostas integradas para problemas

complexos.

Além disso, a literatura recente tem destacado a importancia de compreender os
arranjos institucionais como espacgos de implementagao e ndo apenas como estruturas
de formulagdo normativa. Lotta e Vaz (2015), ao estudarem arranjos institucionais
complexos no Brasil, evidenciam que os resultados das politicas publicas ndo derivam
apenas de seus objetivos declarados, mas também da capacidade dos arranjos em
sustentar processos continuos de negociagado, troca de informagdes e adaptacao as

realidades locais.

Essa perspectiva é reforcada pelos estudos sobre implementagdo de politicas
publicas, que apontam os burocratas de nivel de rua como protagonistas na tradug¢ao
das politicas em praticas concretas. Lotta (2019), por exemplo, propde um
deslocamento analitico da politica publica formal para a politica “como ela é”,
mostrando que os arranjos institucionais influenciam diretamente a autonomia e as
decisdes cotidianas dos implementadores. Essa abordagem reconhece que as politicas
sdo permanentemente reinterpretadas, ajustadas e, por vezes, transformadas durante

sua execucao.
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Complementarmente, a analise relacional proposta por Tirelli (2020) introduz a
dimenséao territorial na compreenséo dos arranjos institucionais. A autora defende que
politicas publicas e territorios estdo interligados por meio de redes de interagcdo que
envolvem atores, instituicdes e recursos. Assim, os arranjos institucionais devem ser
vistos como estruturas ancoradas em contextos especificos, onde se constroem
sentidos, aliancas e formas de acdo coletiva. Essa perspectiva relacional permite
compreender por que politicas publicas formalmente semelhantes podem gerar

resultados muito distintos em diferentes territérios.

Dessa forma, os arranjos institucionais assumem multiplos papéis estratégicos
nas politicas publicas. Em primeiro lugar, organizam a coordenagédo de atores, ao
estabelecer regras de entrada, representacédo e tomada de decisdo. Em segundo,
promovem a integracdo de recursos, articulando elementos financeiros, técnicos,
politicos e sociais em prol da efetividade da acado publica. Em terceiro, cumprem a
funcdo de mediacédo de conflitos, ao criar espagos de deliberagdo e negociagao entre
diferentes interesses. Por fim, favorecem a aprendizagem institucional, possibilitando

ajustes, inovagao e disseminagao de boas praticas em contextos diversos.

No contexto das politicas publicas voltadas ao desenvolvimento regional e ao
turismo foco desta tese a analise dos arranjos institucionais torna-se fundamental para
compreender os fatores que influenciam a coordenagé&o entre governos municipais,
instancias estaduais e atores do setor privado. Ao mesmo tempo, permite investigar de
que forma as capacidades estatais e os recursos disponiveis sdo mobilizados, quais
atores sdo incorporados aos processos decisorios € como os territérios se transformam

em fungao dessas interagdes.

Portanto, incorporar a abordagem dos arranjos institucionais ao referencial
tedrico da presente pesquisa ndao apenas enriquece a analise sobre os mecanismos de
governanga publica, como também oferece um instrumental analitico robusto para
identificar os desafios e as possibilidades de construcdo de politicas publicas mais

integradas, democraticas e territorialmente efetivas.
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2.3 O Territério na Formulagao e Implementacao de Politicas Publicas

A relacdo entre politicas publicas e territorio tem ganhado destaque nas
abordagens analiticas contemporaneas, especialmente a medida que se reconhece
que a efetividade das agdes estatais esta intrinsecamente relacionada aos contextos
socioterritoriais em que sao implementadas. O territério deixa, portanto, de ser visto
como um mero espacgo fisico-administrativo e passa a ser compreendido como uma
construcéo social e relacional, produto de disputas, identidades, formas de organizagao

e relagbes de poder.

Nessa perspectiva, Tirelli (2020) argumenta que compreender as politicas
publicas a partir da realidade dos territorios exige a adogdo de uma abordagem
relacional, na qual se evidenciam as interacdes entre atores, instituicdes, recursos
locais e valores compartilhados. O autor propde que os territérios sejam analisados
como lécus privilegiados de analise, pois € neles que se materializam as relagdes entre
os diferentes niveis de governo e as comunidades locais, moldando a forma como as
politicas sdo compreendidas, negociadas, executadas e ressignificadas. Assim, o
territério torna-se um espaco de interpretacdo e tradugdo das politicas publicas,
influenciado por trajetoérias histéricas, capital social acumulado, disputas por

reconhecimento e dindmicas econdmicas.

Favareto et al. (2015), ao analisarem os processos de desenvolvimento em
regides rurais e interioranas do Brasil, reforcam essa concepc¢édo ao afirmar que os
territérios importam, pois carregam elementos identitarios e estruturais que
condicionam a atuagcdo das politicas publicas. Segundo os autores, politicas que
ignoram os arranjos socioprodutivos e os modos de vida locais tendem a apresentar
baixo desempenho, especialmente quando impdem logicas externas desconectadas
das realidades territoriais. Por isso, defendem a necessidade de politicas
territorializadas, que partam do reconhecimento da diversidade dos contextos e da

valorizacao dos saberes e praticas locais, com base em processos participativos.

Tirelli (2020) também chama atencédo para a importancia da articulagao entre

escalas federal, estadual, regional e municipal por meio de mecanismos de
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coordenacao vertical e horizontal, capazes de alinhar os objetivos das politicas com as
prioridades e capacidades locais. A auséncia de tal articulacdo frequentemente
compromete a implementagcdo das politicas, fragmenta acbes e reduz a sua
efetividade. Para a autora, a coordenacdo multinivel deve ser sensivel as
particularidades territoriais, promovendo formas de governanga cooperativa entre os

diferentes entes federativos.

Outro aspecto importante abordado por esses estudos diz respeito a capacidade
de resposta dos territérios as politicas publicas, que depende de fatores como
identidade coletiva, grau de organizacdo social, disponibilidade de recursos
institucionais e econdmicos, e existéncia de liderangas locais legitimadas. Territérios
com capital social mais denso, maior institucionalizagdo participativa e redes
cooperativas mais robustas tendem a apresentar melhores condi¢gbes para mobilizar

recursos, negociar interesses e adaptar as politicas as suas necessidades.

A abordagem territorial, portanto, exige um deslocamento analitico das
abordagens prescritivas, baseadas em modelos universais de gestdo, para analises
mais contextuais e interpretativas. Isso implica reconhecer que a implementacédo de
uma politica publica € um processo dindamico, permeado por conflitos, disputas de
poder, tradugbes e acomodagdes, cujos resultados sdo sempre parciais, incertos e

variaveis conforme o territério em questéao.

No contexto desta tese, que trata da governanca e do desenvolvimento em
regides especificas, o territério deve ser entendido ndo apenas como cenario de
aplicacao das politicas, mas como um elemento ativo, com capacidade de influenciar e
transformar a politica implementada. Tal compreensao permitira analisar de forma mais
critica como os diferentes arranjos institucionais e politicos se articulam aos contextos
locais, produzindo efeitos diversos na promocdo do desenvolvimento regional

sustentavel.
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2.3.1 Regiao e a Dimensao da Escala Regional na Analise Territorial

A categoria regido ocupa posigdo central nos estudos sobre desenvolvimento
territorial e politicas publicas, constituindo um conceito dinamico, historicamente
construido e continuamente ressignificado pelas transformagdes econdmicas, politicas,
sociais e culturais. Distanciando-se das concepgdes tradicionais que compreendiam a
regido apenas como uma delimitacdo fisico-geografica ou administrativa, as
abordagens contemporaneas a entendem como uma construgdo social e institucional,
resultante das relagdes estabelecidas entre diferentes atores, instituicdes e processos

histéricos que configuram determinado territério.

Na perspectiva do desenvolvimento regional, a regido representa um espago de
articulagdo entre escalas de governo, organizagdes publicas e privadas e diferentes
formas de agao coletiva. Conforme ressalta Boisier (1996; 1999), a regiao nao constitui
apenas uma unidade espacial, mas um sistema territorial dotado de capacidades
préprias de organizagdo, aprendizagem e coordenagdo, cuja dindmica depende da
qualidade das relagdes institucionais estabelecidas entre seus atores. O
desenvolvimento regional, nessa perspectiva, ultrapassa a dimensao econdmica,

incorporando aspectos politicos, institucionais, sociais, culturais e ambientais.

Autores como Benko (1999), Haesbaert (2014) e Brandao (2007; 2019) reforgcam
que a regidao deve ser compreendida como uma escala privilegiada de analise das
dindmicas territoriais, na medida em que articula processos globais e locais, permitindo
compreender como politicas publicas, estratégias de desenvolvimento e mecanismos
de governanga séo territorialmente produzidos. A escala regional constitui, assim, um
nivel intermediario entre o Estado nacional e os governos locais, tornando-se espago
estratégico para a coordenacgéo de politicas publicas que demandam cooperagao entre

diferentes municipios e instituigdes.

Essa compreensao torna-se particularmente relevante diante dos processos
contemporaneos de descentralizagdo administrativa, regionalizagdo das politicas
publicas e fortalecimento da governangca multinivel. Conforme argumenta Brandao

(2007), o desenvolvimento regional ndo pode ser explicado apenas pelas dinamicas
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locais ou pelas decisbes centralizadas do Estado, sendo resultado da interagédo entre
diferentes escalas territoriais e institucionais. Nesse contexto, a escala regional emerge
como arena de articulacdo politica, coordenagdo institucional e construcdo de
capacidades coletivas voltadas ao enfrentamento de problemas que extrapolam os

limites administrativos municipais.

No campo das politicas publicas, a dimensao regional adquire importancia
crescente em funcdo da necessidade de coordenacdo horizontal entre municipios e
vertical entre os diferentes niveis de governo. Para Dallabrida (2011; 2020), os
processos de governanca territorial dependem da constituicdo de espacos institucionais
capazes de promover cooperacgao, pactuacao e tomada de decisdo compartilhada entre
multiplos atores. A regido deixa, portanto, de representar apenas um recorte espacial,
assumindo o papel de unidade politico-institucional onde se estruturam redes de

cooperagao e mecanismos de governancga voltados ao desenvolvimento.

No turismo, essa perspectiva encontra respaldo na propria Politica Nacional de
Turismo, especialmente por meio do Programa de Regionalizagdo do Turismo (PRT),
que reconhece a regidao turistica como unidade de planejamento, gestdo e
implementagdo das politicas publicas do setor. A regionalizagdo do turismo
fundamenta-se no entendimento de que os fluxos turisticos, os atrativos, a
infraestrutura e as cadeias produtivas extrapolam os limites politico-administrativos dos
municipios, exigindo formas cooperativas de planejamento e gestao territorial. Dessa
forma, a escala regional favorece a integracdo de recursos, a construgdo de
identidades territoriais compartilhadas, a qualificacdo dos destinos e o fortalecimento

da competitividade regional.

No caso da Regido da Quarta Colénia, a dimens&o regional apresenta
caracteristicas particulares decorrentes de sua formacéao historica, de sua identidade
cultural vinculada a imigragdo italiana e da constituicdo de diferentes arranjos
institucionais voltados ao desenvolvimento territorial. A existéncia de organizac¢des
como o Consorcio de Desenvolvimento Sustentavel da Quarta Colonia (CONDESUS),

a Associagcao dos Municipios da Regiao Centro (AMCENTRO), o Féorum Regional de
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Turismo da Regido Central (IGR Central), o Conselho Regional de Turismo da Quarta
Colbénia (IGR Quarta Colénia) e, mais recentemente, o Geoparque Quarta Colbnia
Mundial da UNESCO evidencia que os processos de desenvolvimento regional séo
produzidos por meio de redes institucionais que articulam diferentes escalas de

atuacao, competéncias e formas de cooperagao.

Sob a perspectiva institucionalista adotada nesta tese, a regido € compreendida
ndo apenas como espago geografico, mas como uma construgdo institucional
resultante das interagbes entre organizagdes, normas, atores e mecanismos de
coordenacgao que condicionam a formulacédo e a implementacéo das politicas publicas.
Nessa abordagem, a escala regional constitui o ambiente no qual se estruturam os
arranjos institucionais analisados nesta pesquisa, permitindo compreender como as
capacidades de cooperacgao, coordenacgao e acao coletiva influenciam a efetividade das
politicas publicas de turismo. Assim, a regido deixa de ser apenas o cenario empirico
da investigagdo para assumir o papel de categoria analitica fundamental a

compreensao das relagdes entre governanga, instituicdbes e desenvolvimento regional.

2.3.2 O Conceito de Territério e suas dimensoes

O debate contemporaneo sobre o territério ultrapassa a perspectiva
tradicionalmente cartografica ou administrativa, consolidando-o como uma categoria
analitica fundamental para compreender os processos de desenvolvimento e as
politicas publicas. Pesquisadores como Reis (2005, 2015), Favareto et al. (2015),
Freitas (2016) e Tirelli (2020) enfatizam que o territério resulta de construcdes
histéricas, socioculturais e politicas, que conferem especificidade aos lugares e
potencializam as agdes coletivas. Assim, o territério deve ser compreendido em sua
complexidade, articulando aportes da Geografia critica com abordagens relacionais

voltadas ao desenvolvimento regional.

Reis (2005) propde uma epistemologia do territério que o analisa a partir de trés
dimensdes indissociaveis: a materialidade espacial, as relagbes de poder e os sentidos

simbdlicos que fundamentam as identidades locais. Essa triade revela que o territorio



52

se torna objeto de politicas publicas quando esses elementos sdo mobilizados por
atores estatais e sociais, orientando a¢des e produzindo novas configuragdes espaciais
(Reis, 2015). Tal concepgao rompe com visdes estaticas e territoriais, ao evidenciar sua

dimensao dinamica e politica.

Autores como Raffestin (1993) e Haesbaert (1999, 2009), contribuem para essa
compreensao ao definirem o territério como uma produgdo social decorrente da
apropriagdo concreta e simbdlica do espacgo. Santos (1997, 2002) complementa ao
introduzir o conceito de “territério usado”, concebido como “chdao mais a identidade”,
vinculando praticas cotidianas, técnicas e valores culturais a dinadmica territorial. Nesse
sentido, o territério € compreendido como um processo e um “campo de forgas” (Etges,
2001), onde se expressam tensdes entre Estado e mercado, entre usos econémicos e

sociais dos recursos.

Para sistematizar essa complexidade, podem-se destacar seis dimensdes
constitutivas do territorio: politico-institucional, econémica, sociocultural, simbdlica,
ambiental e relacional processual. A dimensao politico-institucional envolve as relacdes
de poder, regulagdo e governanga multinivel (Haesbaert, 2009; Reis, 2015). A
dimensao econbmica refere-se as bases produtivas, infraestrutura e circulagao de
capitais (Santos, 1997; Etges, 2010). A sociocultural abrange identidades, valores,
capital social e territorialidades emergentes (Raffestin, 1993; Haesbaert, 1999). A
simbdlica trata das representagdes, sentidos de pertencimento e memoria coletiva
(Santos, 2002; Haesbaert, 1999). A ambiental contempla ecossistemas, recursos
naturais e sustentabilidade (Favareto et al., 2015), enquanto a relacional processual
focaliza as redes de interacdo, fluxos e a conectividade entre o global e o local (Freitas,
2016; Tirelli, 2020). Essas dimensdes interpenetram-se e adquirem significado em
contextos historicos especificos, sendo que a énfase em uma ou outra depende dos

projetos de desenvolvimento em curso e dos arranjos institucionais que os sustentam.

No ambito do desenvolvimento territorial, a abordagem relacional ganha
destaque. Favareto et al. (2015) e Freitas (2016) defendem que as transformagdes

econdmicas e sociais sao co-determinadas pelas interagdes entre atores locais,
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mercados e politicas publicas. Nessa perspectiva, o territério deixa de ser um mero
receptaculo para se tornar um elemento que condiciona e é condicionado pelas
estratégias de intervengdo. Tirelli (2020) amplia essa discussdo ao destacar que
politicas publicas eficazes demandam mecanismos de coordenagao vertical e
horizontal sensiveis as especificidades territoriais, viabilizando a tradugao de metas

nacionais em ag¢oes baseadas em identidades e recursos locais.

Para esta pesquisa, compreender o territério como categoria multidimensional
implica reconhecer os atributos socioculturais e simbdlicos que fundamentam a coeséao
comunitaria, elemento base para a governanca participativa; diagnosticar capacidades
institucionais e infraestruturais que modulam a implementacéo de politicas publicas em
contextos regionais; avaliar como redes de atores e fluxos informacionais, financeiros e
logisticos conectam as escalas local, regional e global, influenciando as trajetérias de
desenvolvimento; e propor instrumentos de planejamento e politicas que respeitem as

singularidades territoriais e potencializam recursos endogenos de forma sustentavel.

Assim, o territorio revela-se como uma categoria relacional, pluriscala e
multidimensional, cuja compreensao requer a articulagdo entre processos materiais e
simbdlicos, identidades e estruturas de poder. Integrar essa perspectiva ao referencial
tedrico da tese permitira fundamentar analises sobre governanga e politicas de
desenvolvimento regional, oferecendo quadros explicativos sensiveis as
especificidades de cada lugar. A concepcgao de territério adotada orientara as secoes
empiricas subsequentes, garantindo coeréncia entre teoria, método e analise dos

casos.

2.3.3 Importancia do Territério na Formulacéo e Implementacao de Politicas

A centralidade do territério na formulagdo de politicas publicas representa um
deslocamento epistemoldgico significativo nas ciéncias sociais aplicadas. Superando
abordagens normativas e homogéneas, o territério passa a ser concebido ndo apenas
como uma delimitagdo geografica ou base administrativa, mas como uma categoria

relacional, histérica e multidimensional, fundamental para a compreensdao e a
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intervencao nos processos de desenvolvimento. Essa virada tedrica e metodologica se
ancora em contribuicbes de autores como Santos (1997, 2002), Haesbaert (1999,
2009), Reis (2005, 2015), Favareto et al. (2015) e Tirelli (2020), que demonstram como
o territorio, ao ser apropriado concreta e simbolicamente, se transforma em I6cus de

disputa, identidade e ag&o coletiva.

A critica aos modelos universalistas baseados na légica do one-size-fits-all tem
impulsionado o avango das chamadas abordagens place-based, que reconhecem a
diversidade regional, as desigualdades socioespaciais € a necessidade de politicas
sensiveis as especificidades locais. Em vez de partir de prescricdes homogéneas,
essas abordagens propdem a construgdo de politicas publicas ancoradas nas
condigbes historicas, socioculturais, institucionais e ambientais de cada territorio.
Nesse contexto, o territério deixa de ser um mero suporte fisico ou um recorte
operacional, e passa a ser condicado explicativa e instrumento de planejamento

estratégico.

O territério influencia todas as etapas do ciclo das politicas publicas. No
momento do diagndstico, por exemplo, a incorporagao do territério exige metodologias
participativas que mobilizem saberes locais, identifiquem recursos enddégenos e
revelem redes de poder formais e informais presentes nas comunidades. Essa
perspectiva se alinha a nogdo de “territério usado” (Santos, 1997), que destaca a
relagcdo entre o chdo e a identidade, bem como as anadlises de Freitas (2016) sobre

fluxos e interagdes entre escalas local, regional e global.

Na etapa de formulacdo de politicas, o territério exige o desenho de
instrumentos que combinem metas nacionais com arranjos regulatérios flexiveis,
capazes de dialogar com a diversidade socioterritorial. Trata-se de uma governanga
multinivel que articula diferentes esferas de decisdo e que, segundo Tirelli (2020),
requer mecanismos de coordenagao vertical e horizontal para garantir a aderéncia das
acdes as realidades locais. A implementacdo, por sua vez, deixa de ser um ato
exclusivamente técnico e passa a ser compreendida como um processo

politico-relacional, onde arenas locais conselhos, féruns e consorcios negociam
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prioridades, co-produzem bens publicos e constroem pactos territoriais (Etges, 2001;
Favareto et al., 2015).

Além disso, o monitoramento e a avaliagao das politicas publicas devem ir além
de indicadores de eficiéncia e cobertura, incorporando métricas de coesao social,
capital simbolico, empoderamento comunitario e sustentabilidade. Essa perspectiva
exige avaliagdes formativas, com devolutivas rapidas, que permitam corrigir assimetrias

de poder e promover aprendizagens coletivas nos proprios territérios.

Do ponto de vista tedrico, a valorizagao do territério permite articular diferentes
dimensdes analiticas. A materialidade espacial, as relacbes de poder e os sentidos
simbolicos (Reis, 2005, 2015) fornecem uma base epistemoldgica robusta para a
analise das politicas publicas enquanto fendbmenos pluri escalares e multissetoriais. A
concepgao de territorio como produgado social (Raffestin, 1993; Haesbaert, 1999)
reforgca a necessidade de politicas que partam das dindamicas ja em curso nos espacos,
reconhecendo tanto as potencialidades quanto os conflitos. A abordagem relacional
(Favareto et al., 2015; Freitas, 2016), por sua vez, permite capturar redes, fluxos e

sinergias entre atores, fortalecendo os nexos entre o planejamento e o territério.

No ambito desta tese, a compreensao do territério como categoria estratégica
implica reconhecer atributos simbdlicos e identitarios que sustentam a coeséo
comunitaria e a governanga participativa; diagnosticar capacidades institucionais e
infraestruturais que modulam a implementagcado das politicas publicas; avaliar como
redes de atores e fluxos interescalares influenciam as trajetérias de desenvolvimento; e
propor instrumentos que valorizem recursos endogenos, respeitando as singularidades
de cada lugar. Trata-se, portanto, de adotar uma postura tedrico-metodologica
comprometida com a complexidade territorial, € de construir quadros analiticos que

reflitam as dinamicas e contradigdes proprias dos contextos regionais.

A importancia do territério na formulacédo de politicas ndo se limita a um aspecto
técnico ou gerencial, mas aponta para uma transformagéo paradigmatica na forma de
conceber o papel do Estado, das comunidades e dos agentes institucionais no

processo de desenvolvimento. Essa perspectiva sustentara a analise empirica da
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presente pesquisa, permitindo compreender como diferentes arranjos territoriais
condicionam e sdo condicionados pér as escolhas de politica publica e os projetos de

futuro em disputa nos espacgos locais e regionais.

No campo do turismo, Cruz (2020) ressalta que o territério ndo deve ser
entendido apenas como espacgo fisico, mas como construgao social que orienta as
politicas setoriais. Panosso Netto (2022) acrescenta que a governanga turistica
depende da articulacao territorial entre atores publicos, privados e comunitarios, sendo

o territério a base de legitimagao das politicas e estratégias de desenvolvimento.

2.3.4 Estudos de Caso de Implementacgao Territorial

A literatura sobre politicas publicas territorializadas fornece ampla evidéncia
empirica de que os resultados de uma intervengao dependem nao apenas de desenho
institucional e capacidade financeira, mas, sobretudo, da maneira como atores locais
se apropriam das diretrizes nacionais e as reconfiguram segundo suas historias,
identidades e redes de poder. Nesse sentido, examinar estudos de caso de
implementacao territorial constitui passo fundamental para ancorar a presente tese nos
debates contemporaneos sobre territorio, ja discutidos nos capitulos anteriores, em
especial quanto as dimensdes politico-institucionais, socioculturais e relacionais do

espaco.

Da analise comparada de experiéncias internacionais e brasileiras emergem
licoes relevantes. O programa europeu LEADER (Liaison Entre Actions de
Développement de I'Economie Rurale), langado em 1991 e incorporado as politicas de
coesdo da Unidao Europeia, é frequentemente apontado como marco de uma
abordagem bottom-up que combina financiamento publico com governanga local
multissetorial. Estudos como os de Ray (2000) e Dax & OedI-Wieser (2016) destacam
trés fatores criticos: i) forte participagdo comunitaria nos Grupos de Ag¢ao Local (GAL);
ii) flexibilidade normativa que permite ajustes a realidades microrregionais; e iii)

valorizagao de capitais socioculturais como ativos de desenvolvimento. Tais elementos
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dialogam diretamente com a nogao de territério usado (Santos, 1997), pois a

implementacgao parte de recursos simbdlicos e materiais ja existentes.

No ambito latino-americano, a experiéncia chilena dos Programas de
Desenvolvimento Territorial Indigena (PDTI) do Instituto de Desenvolvimento
Agropecuario (INDAP) evidencia como politicas “sensiveis ao lugar’ podem reforgar
identidades étnicas e praticas produtivas tradicionais, sem abrir mao da insercdo em
mercados mais amplos. Segundo Vergara-Camus (2019), o éxito do PDTI decorre da
combinagdo de assessoria técnica continua, fundos de investimento adaptados as
l6gicas comunitarias mapuche e mecanismos de gestdo que ampliam o poder decisério

local.

No Brasil, desde o inicio dos anos 2000, proliferaram programas territoriais
vinculados tanto ao Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) quanto a governos
subnacionais. O Programa Territérios da Cidadania, por exemplo, implantado em 2008,
buscava articular investimentos em infraestrutura, inclusdo produtiva e servigos sociais
a partir de planos territoriais construidos por colegiados locais. Pesquisas de Favareto
(2015) e Candiotto (2022) indicam que, nos territérios onde existiam redes sociais
prévias e liderangas legitimadas, o programa catalisou arranjos cooperativos entre
Estado, sociedade civil e mercado; onde tais elementos eram frageis, prevaleceram
dindmicas clientelistas e fragmentagdo institucional corroborando a dimensao

politico-institucional anteriormente discutida.

Experiéncias estaduais acrescentam nuances. O Préspera (RS) e o Prodeter
(Banco do Nordeste) mostram que, quando a escala de intervengdo se adequa a
capilaridade das organizagbes locais e dispde de instrumentos financeiros de facil
acesso, ha maior aderéncia dos beneficiarios e, consequentemente, maior
sustentabilidade das agdes. Tais achados convergem com a literatura de Tirelli (2020)
sobre coordenagdo vertical e horizontal, reforcando a necessidade de agéncias

intermediarias que traduzam diretrizes nacionais em solucdes especificas.

A comparagao dos casos permite extrair quatro ligbes tedricas centrais: (1)

politicas territoriais eficazes demandam diagndsticos participativos que convertam
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saber local em critério de alocacao de recursos; (2) a flexibilidade normativa entendida
como margem de manobra para adaptar instrumentos € condicdo essencial para
incorporar singularidades socioculturais e ambientais; (3) a existéncia de capacidade
institucional enddgena (associagcbes, cooperativas, consorcios) potencializa os
resultados, ao reduzir custos de transagdo e aumentar confianga entre atores; e (4)
processos de monitoramento compartilhado, com indicadores de coeséo e resiliéncia,

retroalimentam o ciclo de politicas, alinhando-o ao paradigma place-based.

Integradas ao referencial tedrico desta tese, essas evidéncias empiricas
reforcam a premissa de que o territério ndo € mero cenario da agao estatal, mas um
componente constitutivo da efetividade das politicas. A analise dos estudos de caso
indicados demonstra que a materialidade espacial, as relagdes de poder e os sentidos
simbdlicos (Reis, 2005) condicionam trajetérias de implementagao. Por conseguinte, o
exame sistematico das experiéncias aqui destacadas servira de base comparativa para
a etapa empirica da pesquisa, contribuindo para identificar fatores de sucesso e
gargalos que emergem quando a politica publica encontra, no territério, tanto

potencialidades quanto limites.
2.4 Governanca Territorial e Regional

A crescente complexidade dos processos de desenvolvimento regional e a
ampliacdo da participacado de diferentes atores na formulacdo e implementagcao das
politicas publicas tém impulsionado a consolidagdo do conceito de governanga como
categoria analitica fundamental para compreender as novas formas de coordenagao
das acgdes coletivas nos territorios. Diferentemente dos modelos tradicionais de
administragdo publica, centrados na atuagdo exclusiva do Estado, a governanga
pressupdoe processos de coordenagao compartilhada, cooperacao institucional,
construgcao de consensos e articulagdo entre organizagdes publicas, privadas e da

sociedade civil.

O conceito de governanga ganhou destaque a partir da década de 1990,
especialmente em organismos internacionais como o Banco Mundial e a Organizagao

para a Cooperagao e Desenvolvimento Econédmico (OCDE), inicialmente associado a
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melhoria da gestdo publica, a transparéncia e a eficiéncia administrativa.
Posteriormente, o conceito passou a incorporar dimensdes politicas, institucionais e
territoriais, ampliando sua capacidade explicativa sobre os processos de tomada de
decisdo coletiva e de coordenacdo entre multiplos atores (Rhodes, 1996; Peters;
Pierre, 1998; Jessop, 2002).

Nesse contexto, governanga nao se confunde com governo. Enquanto o governo
corresponde ao conjunto de instituigdes formais responsaveis pelo exercicio da
autoridade estatal, a governancga refere-se aos processos por meio dos quais decisées
coletivas sao construidas, coordenadas e implementadas mediante a interagao entre
diferentes organizacdes e redes institucionais (Rhodes, 1996). Trata-se, portanto, de
uma perspectiva que reconhece a interdependéncia entre Estado, mercado e

sociedade civil na produgao das politicas publicas.

A evolugdo desse debate contribuiu para o surgimento do conceito de
governanca territorial, que desloca a atengédo da estrutura estatal para os mecanismos
de coordenacgao existentes em determinado territorio. Nessa perspectiva, o territorio
deixa de representar apenas um espacgo fisico ou administrativo para constituir-se
como arena de relagdes institucionais, politicas e sociais, nas quais diferentes atores
negociam interesses, compartilham responsabilidades e constroem estratégias

coletivas de desenvolvimento.

Segundo Dallabrida (2011; 2020), a governanca territorial pode ser
compreendida como um processo de coordenacao entre atores publicos, privados e da
sociedade civil que, por meio de relagbes cooperativas, buscam construir consensos,
definir prioridades e implementar a¢ées voltadas ao desenvolvimento territorial. Mais do
que uma estrutura organizacional, a governanga constitui um processo politico
permanente de negociagao, aprendizagem coletiva e fortalecimento das capacidades

institucionais dos territorios.

Essa compreensdo aproxima-se das contribuicées de Farinds Dasi (2008), para
gquem a governanca territorial representa um modelo de gestdo baseado na cooperagao

horizontal entre instituigdes e na integracao de politicas publicas em diferentes escalas
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de governo. Para o autor, a qualidade da governanca depende da existéncia de
mecanismos institucionais capazes de promover coordenacdo, confianga, participacao

e articulacao entre os diversos atores envolvidos no desenvolvimento territorial.

A literatura também enfatiza que a governancga territorial pressupde processos
de governanga multinivel, caracterizados pela interagdo entre diferentes niveis
governamentais nacional, estadual, regional e municipal e pela atuagdo conjunta de
organizagbes publicas e privadas na implementagdo das politicas publicas (Marks;
Hooghe, 2004). Nesse modelo, as decisbes deixam de ocorrer exclusivamente de
forma hierarquica, passando a ser compartilhadas entre instituicbes que atuam em

diferentes escalas territoriais.

No ambito do Desenvolvimento Regional, Brandao (2007; 2019) destaca que os
processos de desenvolvimento nao podem ser compreendidos apenas pelas dinamicas
econdmicas ou pelas decisdes estatais centralizadas. O autor defende que o territério
constitui espacgo privilegiado de construgéo politica, onde diferentes escalas de poder,
interesses e instituicbes interagem continuamente. Assim, a governanca territorial
representa um mecanismo de articulagéo entre essas multiplas escalas, favorecendo a
coordenacgao das politicas publicas e a construgao de capacidades institucionais locais

e regionais.

Complementando essa perspectiva, Boisier (1999) argumenta que o
desenvolvimento regional depende da capacidade dos territérios de organizar seus
préprios recursos institucionais, fortalecer processos de aprendizagem coletiva e
construir redes permanentes de cooperagdo. A governanga territorial, nesse sentido,
constitui elemento essencial para ampliar a competitividade regional, fortalecer o capital

social e promover formas sustentaveis de desenvolvimento.

Quando analisada na escala regional, a governanga adquire caracteristicas
particulares. A governanga regional refere-se ao conjunto de mecanismos
institucionais, normas, redes de cooperagdao e processos decisérios que articulam
diferentes municipios e organizagbes em torno de objetivos comuns de

desenvolvimento. Diferentemente da governanga local, cuja atuagcado se concentra em
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um unico municipio, a governanga regional pressupde coordenagao intermunicipal,
compartilhamento de competéncias e construcdo de agendas coletivas voltadas a

resolucédo de problemas que extrapolam os limites administrativos municipais.

Essa perspectiva assume especial relevancia nas politicas publicas
contemporaneas, particularmente naquelas fundamentadas na descentralizagéao
administrativa e na regionalizacdo das agbes governamentais. No turismo, por
exemplo, a regionalizagdo consolidou-se como estratégia nacional de planejamento por
meio do Programa de Regionalizacdo do Turismo, reconhecendo que os destinos
turisticos constituem sistemas territoriais integrados e dependem de mecanismos

cooperativos de governanga para sua consolidagao.

Sob essa logica, a governanga regional envolve nao apenas instituicdes
governamentais, mas também associagdes municipais, consorcios publicos, conselhos,
féruns regionais, organizagdes do terceiro setor, universidades, entidades empresariais
e demais organizagbes que atuam na coordenagao das politicas publicas e na
promog¢ao do desenvolvimento territorial. A efetividade desses processos depende da
existéncia de relagbes de confianga, lideranga compartilhada, capacidades
institucionais, mecanismos permanentes de coordenagcdo e participagdo social

qualificada.

A perspectiva institucionalista adotada nesta tese permite compreender que a
governanca territorial e regional ndo decorre exclusivamente da vontade dos atores,
mas € condicionada pelas instituicdes formais e informais que estruturam os processos
decisérios. Normas, regras, capacidades organizacionais, mecanismos de cooperagao
e trajetdrias institucionais influenciam diretamente a forma como as politicas publicas

sao formuladas, implementadas e monitoradas nos territérios.

Partindo dessa compreensdo, esta pesquisa considera que a governanga
territorial e regional constitui a base analitica para compreender a atuagao dos arranjos
institucionais investigados na Regido da Quarta Colbnia. Essa abordagem sera
aprofundada no Capitulo 3, quando serdao analisadas as caracteristicas histéricas,

institucionais e organizacionais da governancga regional da Quarta Col6nia, bem como a
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atuagao dos diferentes arranjos institucionais na formulagcdo e implementacdo das
politicas publicas de turismo. Dessa forma, o presente capitulo estabelece os
fundamentos tedricos que sustentam a analise empirica desenvolvida na sequéncia da

tese.
2.5 Governanga: Um conceito polissémico

O conceito de governancga tem adquirido crescente centralidade nos estudos das
politicas publicas, particularmente no campo do desenvolvimento regional e das
politicas de turismo. Sua polissemia decorre da diversidade de contextos, atores e
estruturas institucionais em que se insere, refletindo mudancgas profundas na forma

como se concebem os processos de decisdo e gestdo publica na contemporaneidade.

No plano tedrico, a nogdo de governanga emergiu como uma resposta a crise
dos modelos tradicionais de administragao publica centralizada e hierarquizada. A partir
das ultimas décadas do século XX, passou-se a reconhecer a necessidade de
mecanismos mais flexiveis, participativos e descentralizados de coordenacao de
interesses, nos quais multiplos atores estatais e nado estatais compartilham
responsabilidades sobre os processos de formulagdo e implementagdo de politicas
publicas (Beaumont; Dredge, 2010; Hall, 2011; Osborne, 2006).

Essa nova perspectiva impulsionou o desenvolvimento do que se convencionou
chamar de Nova Governanga Publica, conceito proposto por Osborne (2006) e
fundamentado na coproducgao de servigos publicos entre governo e sociedade. Na ética
da governanga, os processos decisérios ndo se dao de maneira unidirecional
(top-down), mas envolvem arranjos institucionais mais horizontais e interativos,
baseados em redes, parcerias e foruns de deliberagdo publica (Klijn, 2012; Provan;
Milward, 2001).

Contudo, o conceito de governanga nao possui um significado unico. Pode ser
compreendido sob distintas oticas, como: (i) uma forma de coordenagdo entre
instituicdes; (ii) uma pratica de articulagdo entre diferentes esferas de poder; (iii) uma

estratégia de gestdo orientada para resultados; ou ainda (iv) um dispositivo normativo
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voltado a democratizacao das decisdes publicas (Cunha; Theodoro, 2014; Tirelli, 2020).
Por isso, a literatura reconhece seu carater polissémico, o que exige cautela na analise

empirica de sua efetividade.

No campo do turismo, a governancga tem sido fortemente relacionada a busca
por sustentabilidade, competitividade e inclusdo social nos destinos turisticos. As
Instdncias de Governanga Regional (IGRs), instituidas pelo Programa de
Regionalizagdo do Turismo (PRT) desde 2004, representam a concretizagdo de um
modelo de gestdo descentralizada que visa estimular a participagédo local e a
articulagdo entre atores publicos e privados (Brasil, 2004; Conceicdo, 2020). Elas
assumem papel estratégico na formulagcdo de planos regionais, deliberagdo sobre

investimentos e ordenamento das atividades turisticas em seus territorios.

Embora os documentos oficiais valorizem essas estruturas como espagos
democraticos e inclusivos, a literatura critica aponta que sua efetividade nao pode ser
presumida a priori. Estudos de autores como Arretche (2004, 2012), Favareto et al.
(2015) e Coelho et al. (2012) demonstram que a simples criacdo de féruns ou
conselhos n&o garante, necessariamente, maior participagdo ou equidade na
distribuicdo de poder. Pelo contrario, muitos desses arranjos operam de maneira
assimétrica, reproduzindo relagdes de poder preexistentes e servindo mais como
instrumento de legitimacdo das decisbes do que como canal efetivo de deliberagao
(Tirelli; Puntel, 2020).

O caso das politicas de turismo no Brasil ilustra bem essa ambiguidade. Apesar
do discurso de descentralizagdo e inclusdo, muitos dos programas e diretrizes sao
formulados em escala federal, com baixa capacidade de adaptacio as especificidades
territoriais. O estilo de implementagdo, frequentemente verticalizado (top-down),
dificulta o protagonismo dos atores regionais e compromete a construgdo de uma

governanga genuinamente democratica (Monteiro, 2017; Trindade, 2019).

Assim, torna-se fundamental analisar empiricamente os desenhos institucionais
dos arranjos institucionais, suas regras de funcionamento, composi¢cdo e dindmica

deciséria, a fim de aferir sua real capacidade de promover o desenvolvimento
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sustentavel nos territorios turisticos. Como argumentam Cunha e Theodoro (2014), o
desenho institucional das instancias participativas pode ser um precursor importante de
seus resultados, ainda que nao seja suficiente por si sé. Outros fatores como cultura
politica, trajetéria histérica e capacidade técnica dos atores locais também

desempenham papel relevante.

Neste sentido, o presente estudo se propde a investigar a atuagdo dos arranjos
institucionais na Regido da Quarta Col6nia/RS, considerando suas particularidades,
articulagbes interinstitucionais e capacidade de implementar politicas publicas de
turismo de maneira integrada, participativa e eficaz. A analise adota uma perspectiva
critica da governancga, distanciando-se das abordagens normativas e busca evidenciar
os limites, desafios e possibilidades reais desses arranjos institucionais no contexto

regional.

A governanga, enquanto conceito polissémico, exige, portanto, uma abordagem
analitica sensivel a diversidade de significados, escalas e atores envolvidos. S6 assim
sera possivel compreender seu papel concreto na estruturacdo das politicas publicas e

no enfrentamento das desigualdades regionais.

2.5.1 Conceito e Definicbes de Governancga

A nogdo de governanga tem assumido crescente protagonismo nas agendas
académica e institucional, principalmente em fungao das transformag¢ées que marcaram
as ultimas décadas do século XX, as quais colocaram em xeque a capacidade de acao
unilateral do Estado e demandaram a reconfiguragdo das relagdes entre governo,
mercado e sociedade. Longe de ser um conceito univoco, a governanga € um termo
polissémico, que comporta diferentes sentidos e aplicagcdes conforme o contexto, a

escala e os objetivos a que se refere (Mediotte, Emmendoerfer, Oliveira, 2020).

Originalmente vinculado ao campo da administragdo e das ciéncias politicas, o
conceito de governanga passou a designar formas de coordenagao social que

envolvem multiplos atores, além do aparato estatal tradicional, e que se baseiam em
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mecanismos de cooperacao, negociacao e redes interorganizacionais (Kooiman, 2003;
Jessop, 1998). A literatura internacional reconhece a governanga como um processo
de regulagdo de interdependéncias entre atores publicos e privados, voltado a
produgao de decisbes coletivas e a orientacdo da agao em ambientes marcados pela

complexidade e pela diversidade de interesses (Rhodes, 1997; Pierre; Peters, 2000).

No campo do turismo, a governanga tem sido mobilizada para responder aos
desafios da sustentabilidade, considerando que o setor envolve uma multiplicidade de
stakeholders desde o poder publico até empresarios, organizagdes da sociedade civil e
comunidades locais cujos interesses, recursos e capacidades precisam ser articulados
em torno de objetivos comuns (Dredge; Jamal, 2013; Fernandez-Tabales et al., 2017).
A governanga turistica, nesse sentido, € compreendida como o arranjo institucional por
meio do qual se organiza a gestao territorial dos destinos, com vistas ao equilibrio entre

as dimensodes econdbmica, social e ambiental.

Conforme destaca o estudo de Adriano, Melo e Bellen (2024), a governanga no
turismo € um campo que ainda enfrenta limitagdes importantes no Brasil, apesar dos
avancos normativos e estruturais observados nas ultimas décadas. Iniciativas como o
Programa Nacional de Municipalizagdo do Turismo (PNMT) e o Programa de
Regionalizagdo do Turismo (PRT) impulsionaram a criagdo de instancias de
governanga em nivel municipal e regional, como os Conselhos Municipais de Turismo e
as |Instancias de Governanga Regionais (IGRs), respectivamente. Todavia, os
resultados dessas experiéncias sao desiguais e revelam desafios como a baixa
participagdo cidada, a centralizacdo das decisbes, a fragmentacdo das politicas e a

fragil articulagéo entre os atores envolvidos.

Em estudo sistematico sobre o conceito de governanga publica no turismo,
Mediotte, Emmendoerfer e Oliveira (2020) identificam diferentes matrizes conceituais
que estruturam o uso do termo. A primeira abordagem é a gerencialista, fortemente
ancorada em principios do novo gerencialismo publico, que valoriza a eficiéncia
administrativa, os resultados e as parcerias publico-privadas. A segunda é a

abordagem participativa, que enfatiza a coprodugdo das politicas publicas com a
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sociedade civil e o fortalecimento da democracia deliberativa. E, por fim, a terceira
perspectiva reconhece a governanga como espacgo de disputa simbodlica e politica,
onde se expressam e se negociam diferentes interesses, valores e visées de mundo.

A concepgao de governanga como arena de interagao é reforgada por autores
como Graci (2013), que destaca a importancia da confianga, da cooperagdo e da
coordenacao entre os stakeholders para o sucesso da gestédo sustentavel dos destinos
turisticos. Lin e Simmons (2017) apontam que a participagao publica é elemento central
da governanga no turismo, sendo fundamental identificar os atores representativos,
mapear suas relagdes de influéncia e avaliar criticamente os processos de deliberagao
coletiva. Entretanto, como alerta McComb, Boyd e Boluk (2017), a simples existéncia
de mecanismos de participacdo ndo assegura, por si s6, a eficacia ou a legitimidade da
governanca. E preciso considerar fatores como o poder simbdlico e material dos atores,

as condi¢des institucionais de atuacao e a transparéncia dos processos decisorios.

A governanga, portanto, transcende a nog&o de governo e incorpora a ideia de
gestdo compartilhada, baseada em arranjos horizontais, intersetoriais e multiescalares.
No contexto do turismo, essa concepgao implica repensar a atuagao do Estado como
articulador de redes, facilitador de processos participativos e promotor de politicas

integradas e orientadas a sustentabilidade (Ruhanen, 2013; Saito; Ruhanen, 2017).

No caso brasileiro, as pesquisas apontam que, embora haja formalizagdo de
estruturas, como conselhos e consorcios, persiste um descompasso entre os
dispositivos institucionais e a efetividade da governanca na pratica. Estudos de caso
revelam problemas recorrentes, como auséncia de planejamento estratégico, baixa
diversidade de atores, captura das instancias por elites locais, fragilidade técnica e
descontinuidade das agdes (Alves; Souza, 2019; Conceigao, 2020; Trindade; César;
Vianna, 2019). Esses achados reforcam a necessidade de aprofundar as investigacoes
empiricas sobre o funcionamento real dos espagos de governanca e de refletir

criticamente sobre seus limites e potencialidades.

Em sintese, a governanga deve ser compreendida como um conceito relacional

e processual, que envolve multiplas dimensdes politicas, institucionais, sociais e
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territoriais e cuja aplicacdo exige sensibilidade analitica para as especificidades de
cada contexto. Sua efetividade depende da capacidade de promover a inclusdo dos
diferentes sujeitos envolvidos, garantir a transparéncia e accountability das decisdes e
construir consensos minimos em torno de agendas comuns, especialmente quando se

trata do desafio de construir destinos turisticos mais sustentaveis, justos e resilientes.

2.5.2 Modelos e Abordagens de Governanga

A discussao sobre governanga, especialmente no campo das politicas publicas e
do turismo, revela a complexidade e a polissemia do conceito, sendo este
frequentemente mobilizado para indicar diferentes formas de organizagao, regulacéo e
interacao entre atores publicos, privados e da sociedade civil. Desde a década de
1990, com o declinio do modelo estatal centralizador e o surgimento de contextos cada
vez mais plurais e descentralizados, emergiu a necessidade de repensar os
mecanismos de coordenacdo coletiva e de formulagdo de politicas em espacos

participativos, mais horizontais e interativos.

A transicdo do modelo de "governo" para o de "governanga" reflete esse
deslocamento paradigmatico. Enquanto o governo representa uma autoridade formal e
centralizada, a governanga aponta para processos de tomada de decisdo
compartilhados, envolvendo uma diversidade de atores, instadncias e escalas. Como
destacam Rhodes (1997) e Pierre e Peters (2000), a governanga representa uma
resposta a fragmentacdo de poderes e a complexidade das politicas publicas, ao
propor arranjos de regulagdo e coordenagao interorganizacionais, que rompem com a

I6gica vertical da administragao publica tradicional.

Nesse sentido, diferentes modelos de governanga tém sido identificados na
literatura. O primeiro, de natureza hierarquica, mantém caracteristicas do modelo
burocratico tradicional, com forte centralizac&o estatal e verticalidade deciséria. Embora
ainda presente em muitas realidades, especialmente em sistemas com baixa

institucionalizacado da participacao social, este modelo tende a apresentar limitacbes no
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que se refere a inclusdo de multiplos atores e a adaptacao as dinamicas territoriais e

sociais.

O segundo modelo, mais contemporaneo, é a governanga em rede, baseada na
horizontalidade das relagdes, na interdependéncia dos atores e na articulagdo por meio
de parcerias, consorcios e foruns intersetoriais. Essa abordagem considera que os
problemas publicos exigem cooperacado entre diferentes esferas do poder publico e
entre estes e os demais setores sociais. Provan e Kenis (2008) identificam, nesse
modelo, vantagens como a inovacao e a flexibilidade, mas também alertam para a

necessidade de mecanismos de coordenagao e confianga entre os participantes.

Por fim, destaca-se o modelo de governanga de mercado, mais alinhado aos
preceitos da Nova Gestao Publica (NGP), no qual se privilegia 0 uso de mecanismos
de mercado como contratos, metas de desempenho e incentivos financeiros para a
provisdo de bens e servigos publicos. Essa abordagem, embora vise ganhos de
eficiéncia, pode comprometer valores publicos como equidade e participagéo social, ao

reduzir a politica publica a uma légica gerencialista e tecnocratica.

No contexto do turismo, essas abordagens ganham contornos especificos, tendo
em vista a multiplicidade de stakeholders envolvidos no processo de gestdo dos
destinos. Conforme argumentam Dredge e Jamal (2013), a governanga turistica exige
articulacdo entre setores diversos como administracdo publica, setor privado,
organizagbes comunitarias, residentes e visitantes em torno de objetivos comuns de
desenvolvimento sustentavel. Nesse campo, a governanga deve ser compreendida
tanto como um instrumento técnico de gestdo, quanto como um mecanismo politico de

negociagao e deliberagao coletiva.

O estudo de Adriano, Melo e Bellen (2024), ao analisar a governanga em
Balneario Camboriu, exemplifica os desafios enfrentados por estruturas formais de
governancga turistica no Brasil. Apesar da existéncia de conselhos e féruns com
previsdo normativa, observa-se baixa diversidade tematica nas agendas, reduzida
participagdo cidada, concentragdo deciséria em poucos atores e fragilidades na

institucionalizacdo das agdes e monitoramento. A auséncia de temas emergentes,
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como mudangas climaticas, planejamento urbano sustentavel e gestdo ambiental,

evidencia as lacunas entre os discursos e as praticas de governanca local.

Nesse sentido, abordagens contemporaneas da governanga passam a enfatizar
a coproducao de politicas publicas, o engajamento significativo dos atores sociais e a
adocado de modelos deliberativos e adaptativos. Lin e Simmons (2017) destacam a
importancia de identificar os atores representativos, compreender suas relagdes e
influéncias e assegurar processos participativos auténticos e transparentes. Graci
(2013) acrescenta que a cooperagao, a confianga e a coordenacdo sao dimensdes
essenciais para a consolidagdo de modelos colaborativos de gestdo turistica,
especialmente em territérios marcados por disputas, pressdes econdmicas e demandas

socioambientais complexas.

No Brasil, o Programa de Regionalizagao do Turismo (PRT) tem impulsionado a
criacdo de Instancias de Governanca Regionais (IGRs), com o objetivo de
descentralizar as decisbes, promover a articulagdo intermunicipal e fortalecer os
conselhos locais de turismo. No entanto, pesquisas como as de Conceigao (2020),
Alves e Souza (2019), Xavier, Totti e Raddatz (2021), entre outros, revelam que, na
pratica, persistem problemas como baixa institucionalizacdo, fragilidade técnica,
assimetria na representacdo dos atores, dependéncia de recursos externos e

limitacées na agenda politica das instancias.

Além disso, € importante considerar que a governanga nao € neutra: ela se
insere em relagdes de poder e interesses divergentes. Como afirmam Saito e Ruhanen
(2017), a presenca de atores dominantes, sobretudo do setor privado, pode
comprometer a equidade e a transparéncia dos processos de governanga. Estudos de
caso demonstram que, muitas vezes, as decisdes mais estratégicas sao tomadas em
espacos informais ou paralelos, reduzindo a fungdo dos conselhos a uma mera

instancia de legitimag&o simbolica das politicas.

Assim, os modelos e abordagens de governanga, embora uteis como
referenciais analiticos, precisam ser permanentemente confrontados com as praticas

institucionais e os contextos locais nos quais sao implementados. A construgdo de uma
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governanga publica mais eficaz, democratica e sustentavel depende nao apenas de
dispositivos normativos, mas da formacdo politica dos atores, do fortalecimento
institucional e da ampliagdo dos mecanismos de dialogo, controle social e

corresponsabilidade.

2.5.3 Governanga Multinivel e Participativa

A governanga, enquanto conceito relacional e dinamico, tem adquirido
centralidade nos estudos contemporaneos sobre politicas publicas e desenvolvimento
territorial. Compreendida como um arranjo institucional que articula diferentes atores e
niveis de poder na produgao de decisdes coletivas, a governancga ultrapassa os limites
do modelo tradicional de governo centralizado e passa a ser pensada como um
processo interativo, cooperativo e deliberativo. Neste cenario, destacam-se dois
enfoques analiticos fundamentais: a governanga multinivel e a governanca
participativa, ambas interdependentes e essenciais para a efetividade das politicas

publicas, em especial no campo do turismo e do desenvolvimento regional sustentavel.

A governanga multinivel refere-se a articulagdo vertical e horizontal entre
diferentes escalas de governo local, regional, estadual, nacional e, em alguns casos,
internacional, reconhecendo que o0s problemas publicos contemporaneos sao
complexos, transversais e muitas vezes nao podem ser resolvidos por uma unica
esfera de poder. Como observam Hooghe e Marks (2003), a governangca multinivel
emerge em resposta a fragmentagdo das competéncias politicas e administrativas,
demandando formas coordenadas de acdo entre multiplos centros de decisdo. Nesse
modelo, a énfase esta na cooperagcdao federativa, no compartilhamento de

responsabilidades e na construgcéo de solugdes integradas para desafios comuns.

Paralelamente, a governanca participativa enfatiza o envolvimento ativo da
sociedade civil nos processos de deliberagdo, formulagcdo e monitoramento das
politicas publicas. Por meio de conselhos, féruns, audiéncias publicas e espacgos de
didlogo, busca-se ampliar a legitimidade das decisdes e fortalecer a democracia

deliberativa. Como apontam Avritzer (2002) e Cunha e Theodoro (2014), a efetividade
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da participagao esta condicionada a existéncia de regras claras, acesso equitativo aos
espacos institucionais, capacidades politicas dos sujeitos envolvidos e cultura
democratica local. A governanga participativa, nesse sentido, ndo é apenas uma
ferramenta técnica, mas uma pratica politica que visa redistribuir poder, dar voz a

diversidade e construir consensos possiveis.

No campo do turismo, a articulagdo entre governanga multinivel e participativa
revela-se indispensavel para a gestdo sustentavel dos destinos. A diversidade de
interesses, atores e escalas envolvidas que vao desde o poder publico local até érgaos
federais, passando por entidades privadas, organizacbes da sociedade civil e
comunidades residentes exige estruturas flexiveis e colaborativas, capazes de integrar
diferentes racionalidades e promover decisdes mais justas e eficazes. Dredge e Jamal
(2013) destacam que a governanga no turismo precisa combinar coordenagao
intergovernamental com mecanismos de coprodugcdo das politicas, garantindo a

inclusdo e a corresponsabilidade dos diversos setores.

No contexto brasileiro, o Programa de Regionalizagdo do Turismo (PRT),
instituido pelo Ministério do Turismo, representa uma tentativa de institucionalizar
praticas de governanca multinivel e participativa por meio da criagao das Instancias de
Governanca Regionais (IGRs). Essas instancias buscam promover a integracao entre
municipios de uma mesma regido turistica, fortalecer a gestdo compartilhada e articular
acdes junto aos governos estaduais e federal. Entretanto, estudos recentes apontam
limitagdes significativas na efetividade dessas estruturas. Pesquisas de Alves e Souza
(2019), Conceicédo (2020) e Xavier, Totti e Raddatz (2021) indicam que muitas IGRs
operam de forma desarticulada, com baixa institucionalizagao, escassa participagao

social e predominio de interesses politico-institucionais sobre os objetivos coletivos.

A analise do caso de Balneario Camboriu, conforme apresentado por Adriano,
Melo e Bellen (2024), confirma esse diagnostico. Embora o municipio disponha de um
Conselho Municipal de Turismo (COMTUR) e participe de arranjos regionais como a
IGR Convemar e o Consorcio Intermunicipal CITMAR, as praticas observadas revelam

que a governanca efetiva esta aquém das diretrizes formais. Os dados evidenciam uma
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baixa diversidade de temas debatidos, descontinuidade nas reunides, fragil integracao
entre as esferas de governo e um protagonismo excessivo do setor empresarial nas
deliberacdes. As decisbes mais estratégicas frequentemente ocorrem fora dos espagos
institucionais, enquanto os residentes e 0s grupos comunitarios possuem escassa

representacao ou influéncia real nos rumos da politica turistica local.

Esses desafios também foram identificados por Bantim e Fratucci (2019), que
ressaltam o “déficit de participagdo” nas instancias regionais e a dificuldade de
consolidar uma governanga democratica em territorios marcados por assimetrias
politicas, econémicas e sociais. Mesmo quando ha espacos formais de participagao,
como conselhos e féruns, eles tendem a operar com baixa representatividade, agendas
pouco plurais e limitada capacidade de influéncia real sobre as decisdes. Como
afirmam Lin e Simmons (2017), a constru¢cdo de uma governancga legitima exige
identificar os stakeholders relevantes, criar mecanismos de interacdo horizontal e

avaliar criticamente as relagdes de poder que permeiam os processos deliberativos.

Além disso, a governanga multinivel enfrenta dificuldades estruturais, como a
sobreposicdao de competéncias, a fragmentacdo de politicas e a auséncia de
mecanismos eficazes de coordenacao entre os niveis de governo. Andion e Magalhaes
(2021) argumentam que a integracao territorial das politicas publicas depende da
construcado de capacidades estatais nos trés niveis federativos, bem como da adocéao
de instrumentos colaborativos e sistemas de planejamento compartilhados. Sem isso,
0s arranjos intergovernamentais tendem a ser frageis, descontinuados e vulneraveis a

mudancas politicas locais.

Apesar dos desafios, a governanga multinivel e participativa permanece como
horizonte normativo e estratégico para a construgdo de politicas publicas mais
inclusivas, eficazes e territorialmente integradas. No campo do turismo, sua
concretizagdo depende da reconfiguragéo institucional dos espacos de decisdo, do
fortalecimento da capacidade técnica e politica dos atores locais e da valorizacdo dos
saberes e demandas das comunidades envolvidas. E necessario avancar para além da

formalizacado dos arranjos e investir na sua efetividade, garantindo que a participagao
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seja significativa, que a coordenacgao intergovernamental funcione e que os processos
de deliberagdo promovam justica social, sustentabilidade e corresponsabilidade na

gestado dos destinos turisticos.

As transformacdes legais e institucionais no Brasil p6s-1988 abriram espaco
para uma governanga mais participativa e descentralizada, porém os desafios
federativos e a fragmentagdo das politicas publicas persistem. No campo do turismo
regional, essas questdes se expressam na diversidade de arranjos e na dificuldade de
articulagao territorial, tema que sera aprofundado na sequéncia, ao analisarmos o
desenho institucional da politica de turismo no Brasil, no Rio Grande do Sul e na

Regido da Quarta Colbnia.

3 O DESENHO INSTITUCIONAL DA POLITICA DE TURISMO POS-1988

A promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 marcou um ponto de inflexdo
na configuragdo das politicas publicas brasileiras, ao estabelecer um novo arranjo
institucional baseado na descentralizagdo administrativa, na cooperagao federativa e
na valorizagdo das identidades regionais. Esse marco normativo conferiu aos entes
subnacionais maior protagonismo e abriu caminho para a institucionalizagdo de
politicas voltadas ao desenvolvimento local, entre elas, o turismo. A partir desse novo
contexto juridico e politico, o turismo foi gradualmente incorporado as agendas
estratégicas de desenvolvimento nacional, sendo reconhecido como vetor capaz de

dinamizar economias locais, preservar patriménios culturais e gerar emprego e renda.

O desenho institucional da politica de turismo no Brasil p6s-1988 se estrutura
sobre diversas dimensbdes normativas, estratégicas e organizacionais, refletindo a
complexidade do campo e a multiplicidade de atores envolvidos. Como apontam
diversos autores (Dye, 1984; Peters, 1986; Bobbio, 2002), as politicas publicas sao
expressdes da acao estatal voltadas a resolucdo de problemas coletivos, mas sao,
sobretudo, construgdes politicas que resultam de interagdes entre interesses diversos.

Di Giovanni (2009) e Romano (2009) enfatizam que tais politicas decorrem da relagéo
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dialética entre Estado, sociedade e mercado, sendo determinadas por disputas de
poder e influéncias ideoldgicas. Nesse sentido, a politica de turismo, como qualquer
outra politica setorial, ndo é neutra: sua formulagao e implementagcao sao atravessadas

por tensdes estruturais e interesses em disputa.

Brenner e Amaral (2008) definem as politicas publicas como um conjunto de
acdes e decisbes do governo voltadas a solugdo de problemas sociais, enquanto
Secchi (2010) destaca seu carater diretivo e programatico no enfrentamento de
questdes coletivas. No campo do turismo, tais politicas se expressam por meio de
planos, programas, campanhas, subsidios, coordenacdo de redes e instrumentos
normativos diversos, visando promover o desenvolvimento turistico de forma planejada.
Conforme Gastal e Moesch (2007), o turismo deve ser tratado como uma atividade
multissetorial, integrada a outras politicas publicas e orientada por visdes
interdisciplinares e participativas. Tal perspectiva demanda que o Estado atue néo
apenas como promotor econémico, mas também como agente regulador, articulador e

indutor de processos de desenvolvimento sustentavel.

A trajetoria institucional do turismo no Brasil evidencia uma série de iniciativas
que buscaram consolidar a atuagao estatal no setor. Ainda que o envolvimento do
Estado com o turismo remonte a década de 1930, foi apenas a partir dos anos 1990
que politicas publicas mais estruturadas passaram a ser formuladas, com destaque
para o Programa Nacional de Municipalizacdo do Turismo (PNMT) e, posteriormente, o
Programa de Regionalizagao do Turismo (PRT). A criacdo do Ministério do Turismo, em
2003, e a promulgagdo da Lei n° 11.771/2008, que instituiu a Politica Nacional de
Turismo (PNT), representaram marcos fundamentais para o fortalecimento institucional
da atividade no pais. Essa politica passou a orientar a elaboracao de planos plurianuais

e agdes articuladas entre as esferas federal, estadual e municipal.

Entretanto, como aponta Conceigdo (2025), essa institucionalizagdao néo se
traduziu em uma politica publica plenamente articulada e comprometida com os direitos
sociais. A analise desenvolvida pelo autor, com base em documentos legislativos e

discursos institucionais, revela um distanciamento significativo entre os poderes
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Executivo e Legislativo na formulagdo e implementagcao das politicas de turismo. As
comissdes permanentes responsaveis pelo tema a Comissao de Turismo da Camara
(CTur) e a Comissao de Desenvolvimento Regional e Turismo do Senado (CDR) atuam
de forma desarticulada, priorizando frequentemente agendas fragmentadas, voltadas a
segmentos especificos como o turismo religioso ou rural, sem conexdo com o0s
objetivos estratégicos do Plano Nacional de Turismo. Tal dinédmica reflete, segundo o
autor, uma “confluéncia perversa” entre interesses privados e légicas neoliberais, que
se apropriam da linguagem democratica e participativa para promover projetos de

mercado, em detrimento de agdes voltadas ao bem-estar social e a cidadania.

A fragmentacédo da politica de turismo e a auséncia de uma viséo integrada e
intencional revelam a fragilidade do Estado brasileiro em consolidar o turismo como
campo de direitos. Embora o discurso politico frequentemente reforce o carater
estratégico da atividade, sua condugao pratica tem priorizado objetivos econdémicos,
com baixa institucionalidade e pouca articulacdo federativa. Conforme Beni (2006,
2012), uma politica de turismo eficaz deve ser concebida de forma sistémica e
descentralizada, integrando os setores publico e privado, promovendo beneficios
difusos e sustentaveis a sociedade, € ndo apenas aos Qrupos empresariais ja

consolidados.

Nesse contexto, Oliveira et al. (2024) oferece uma importante contribuicdo ao
realizar uma revisao bibliométrica da produgao cientifica sobre avaliagdo de politicas
publicas de turismo entre 2003 e 2023. Os autores demonstram que, apesar da
crescente relevancia atribuida ao tema, ainda sao limitadas as pesquisas que
produzem modelos avaliativos aplicaveis a diferentes realidades territoriais.
Destaca-se, no entanto, uma tendéncia recente de abordagens que priorizam
sustentabilidade, participagdo social e governanga como pilares fundamentais para o
desenvolvimento turistico. A lacuna identificada pelos autores reforca a importancia de
avaliagbes mais integradas e criticas, que considerem os impactos das politicas sob

multiplas dimensdes e que permitam o aperfeicoamento continuo das acdes publicas.
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Em sintese, o desenho institucional da politica de turismo no Brasil p6s-1988
revela avangos importantes em termos normativos e estruturais, mas também
evidencia contradigdes profundas entre os discursos e as praticas estatais. A
construcdo de uma politica publica de turismo comprometida com os principios
constitucionais de descentralizag&o, participagcado e equidade requer ndo apenas maior
articulacédo entre os entes federativos e poderes do Estado, mas também a adocgao de
modelos de governanga democratica que coloquem o turismo a servigo da sociedade.
A consolidagdo dessa perspectiva passa, necessariamente, pelo fortalecimento de
mecanismos de planejamento participativo, avaliacdo critica e pela superacdo de

visdes exclusivamente mercadoldgicas da atividade turistica.

Dessa forma, compreender o desenho institucional da politica de turismo no
Brasil p6s-1988 exige ndo apenas uma analise normativa e tedrica sobre o conceito de
politicas publicas, mas também uma leitura critica das dinédmicas institucionais que
moldam sua formulacdo e implementacdo. A institucionalizagdo do turismo como
politica setorial se revela marcada por contradicdes entre o discurso
desenvolvimentista e as praticas fragmentadas, orientadas por interesses
predominantemente econémicos e mercadolégicos, como evidenciado por Conceigao
(2025). Ao mesmo tempo, estudos como o de Oliveira et al. (2024) reforcam a
importancia de incorporar abordagens avaliativas que considerem sustentabilidade,
participagcédo e governanga como pilares para politicas mais efetivas. A partir desta base
conceitual e critica, os subcapitulos que se seguem aprofundaram a trajetoria

institucional do setor no pais.

A analise recaira, portanto, sobre a evolugdo dos marcos histéricos da politica
de turismo, a estruturagdo dos 6rgaos federais responsaveis por sua condugao e os
planos estratégicos formulados pelo Estado brasileiro. Essa abordagem permitira
compreender com maior clareza como o0s arranjos institucionais e as diretrizes
nacionais tém influenciado a conducgao das politicas publicas de turismo, especialmente
no que se refere a descentralizagéo, ao planejamento intergovernamental e as disputas
entre agendas publicas e privadas no contexto da formulagcdo de estratégias para o

setor.
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3.1 A Estruturagao das Politicas Publicas de Turismo no Brasil

A estruturacdo das politicas publicas de turismo no Brasil € resultado de um
processo histoérico marcado por avangos institucionais intermitentes, disputas entre
setores publico e privado e transformagdes no papel do Estado frente a atividade
turistica. Ainda que o envolvimento estatal com o turismo remonte a década de 1930,
conforme apontado por Conceigédo (2025), somente nas ultimas décadas esse campo
passou a receber maior atencédo estratégica, especialmente a partir da Constituigdo
Federal de 1988, que redefiniu o papel dos entes federativos e impulsionou a
descentralizagao das politicas sociais e territoriais. A criagdo de programas especificos,
a formulacdo de planos nacionais e o fortalecimento de instancias institucionais
evidenciam o esforco em consolidar o turismo como politica publica de Estado. No
entanto, esse processo ocorre de forma desigual, permeado por contradi¢des, lacunas

de governanca e tensdes entre as diretrizes publicas e os interesses do mercado.

A institucionalizagcdo do turismo, enquanto campo de intervengao estatal, passou
a articular-se por meio de programas e instrumentos normativos que buscaram integrar
os diferentes niveis de governo, bem como estabelecer uma coordenagao estratégica
da politica turistica nacional. Destacam-se, nesse sentido, o Programa Nacional de
Municipalizagdo do Turismo (PNMT), langado nos anos 1990, e posteriormente
substituido pelo Programa de Regionalizagdo do Turismo (PRT), além da criagdo do
Ministério do Turismo (MTUR), em 2003, e da promulgagao da Lei n® 11.771/2008, que
formalizou a Politica Nacional de Turismo (PNT). Tais iniciativas delinearam os pilares
de uma politica publica voltada ao desenvolvimento territorial e a promog¢ao do turismo
enquanto setor estratégico da economia nacional. Ainda assim, como alerta Conceigao
(2025), esses avangos sao tensionados por uma logica neoliberal que subordina o
turismo a interesses econdmicos privados, comprometendo seu potencial enquanto

campo de direitos sociais e instrumento de incluséo.

A estruturacdo das politicas publicas de turismo, portanto, ndo pode ser
compreendida de forma isolada, mas deve ser situada em um contexto mais amplo de

reformulacdo do papel do Estado brasileiro, especialmente diante das pressdes
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contemporaneas por racionalizacdo administrativa, austeridade fiscal e reorganizacao
das prioridades orgcamentarias. A literatura recente, como destaca Oliveira et al. (2024),
tem ressaltado a importancia de modelos avaliativos que superem a visdo puramente
econbmica da politica turistica, incorporando indicadores de sustentabilidade,
participacédo social e equidade territorial. Nesse sentido, a trajetéria de construgcéo da
politica publica de turismo brasileira € simultaneamente marcada por inovagdes
institucionais e por limites estruturais que dificultam sua consolidagdo como politica de

Estado, transversal, inclusiva e permanentemente avaliada.

A seguir, os subitens apresentaram, respectivamente, a trajetéria histérica de
formulacdo das politicas setoriais, a organizacdo dos orgaos federais responsaveis
pela sua execugcdo e o0s principais documentos orientadores da politica turistica
nacional, com destaque para os Planos Nacionais de Turismo elaborados desde a
criacdo do Ministério do Turismo. A partir dessa analise, sera possivel compreender em
maior profundidade os avangos, limites e desafios da estrutura institucional do turismo

no Brasil.

A estruturagdo das politicas publicas de turismo no Brasil revela avangos
institucionais importantes, como a criagcdo do MTur e da PNT, mas evidencia também
contradi¢des tipicas de um modelo de desenvolvimento fragmentado, tensionado entre
interesses publicos e privados. O turismo permanece em disputa como campo de
politicas publicas, sendo fortemente condicionado por légicas economicistas e
contextos politico-institucionais instaveis. Consolidar essa politica como direito social
demanda uma agenda de governanga democratica e de avaliagao continua, integrando

sustentabilidade, participacao e territorializagao.
3.1.1 Histdrico e Evolugao das Politicas de Turismo

A histéria das politicas publicas de turismo no Brasil € marcada por ciclos
descontinuos de planejamento, institucionalizacdo e reestruturagdo. Sua trajetoria
acompanha, em larga medida, as transformacg¢des do papel do Estado brasileiro e a

forma como a atividade turistica foi sendo compreendida ora como instrumento de
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promogao econdmica, ora como elemento auxiliar das estratégias de desenvolvimento

regional e territorial.

As primeiras ag¢des estatais voltadas ao turismo remontam a década de 1930,
periodo em que o governo de Getulio Vargas passou a consolidar estruturas
centralizadas de regulacdo e propaganda nacional. Foi nesse contexto que se criou,
por exemplo, a Comissdo Brasileira de Turismo (COMBRATUR) vinculada ao
Departamento de Imprensa e Propaganda (DIP), o que evidencia o carater instrumental
e simbdlico atribuido ao turismo, entdo associado a construcdo da identidade nacional
e ao fortalecimento da imagem do pais no exterior (Conceigao, 2025). No entanto, tais
iniciativas ainda estavam distantes de configurar uma politica publica sistematizada,
uma vez que se concentravam em agdes esparsas e com baixo grau de articulagéao

institucional.

Somente a partir da segunda metade do século XX, especialmente nos anos
1960 e 1970, o turismo comegou a ser concebido como politica setorial vinculada ao
planejamento econémico nacional. O surgimento do Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND) e a criagdo da Embratur em 1966 sinalizaram um novo
momento de organizagcao do setor, agora atrelado a politicas de infraestrutura e
integragao territorial. Segundo Beni (2006), esse periodo é caracterizado por uma
abordagem tecnocratica e centralizada, fortemente influenciada pelas diretrizes do
planejamento desenvolvimentista, em que o turismo é incorporado como vetor de
modernizagdo regional, ainda que sua gestdo permaneca distante dos entes

subnacionais e da sociedade civil.

Nas décadas seguintes, sobretudo a partir dos anos 1990, em meio ao processo
de redemocratizagdo e a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, observa-se
uma inflexdo no modelo de gestédo do turismo. Com a ampliacdo das competéncias dos
municipios e estados, a politica de turismo passou a incorporar elementos de
descentralizagdo, regionalizagdo e participacdo social. O langamento do Programa
Nacional de Municipalizagdo do Turismo (PNMT), em meados da década de 1990,

marcou o inicio de uma estratégia mais ampla de capilarizagao da politica turistica, cuja
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l6gica era fomentar a organizagao local da atividade e integrar os municipios em redes
de planejamento compartilhado. Contudo, como destaca Concei¢cdo (2025), esse
processo foi limitado por insuficiéncias técnicas e orcamentarias, além da auséncia de

diretrizes claras de articulagao intergovernamental.

A criagao do Ministério do Turismo, em 2003, representou um marco institucional
importante ao conferir maior centralidade e autonomia ao setor na estrutura do
Executivo Federal. Com isso, o PNMT foi substituido pelo Programa de Regionalizagao
do Turismo (PRT), que trouxe como premissa a ideia de que o territério, e ndo mais o
municipio isolado, deveria ser a base do planejamento turistico. Essa abordagem
regional reforgou a necessidade de articulagdo entre diferentes atores publicos e
privados e de novos instrumentos de governanga compartilhada. Em paralelo, o Estado
brasileiro passou a elaborar sucessivos Planos Nacionais de Turismo (PNTs), com
vigéncia quadrienal, que estabeleceram diretrizes, metas e indicadores para a
conducgao da politica publica. Apesar desses avancos, a literatura especializada aponta
a persisténcia de lacunas importantes, como a baixa institucionalidade dos conselhos e
féruns regionais, a escassa integragcao entre as esferas de governo e a subordinagao
crescente das politicas publicas a interesses econdmicos e mercadolégicos (Oliveira et
al., 2024; Conceigéo, 2025).

A promulgacdo da Lei n° 11.771/2008, que instituiu a Politica Nacional de
Turismo, consolidou juridicamente os principios e diretrizes da agao estatal no setor.
Essa norma estabeleceu as bases legais para a elaboragdo do Plano Nacional de
Turismo, o fortalecimento das insténcias de planejamento participativo e a promogéo do
desenvolvimento sustentavel das atividades turisticas. No entanto, como evidenciado
por Conceicdo (2025), sua implementacdo tem sido atravessada por disputas
politico-ideoldgicas, fragilidade orcamentaria e descontinuidade administrativa. A
auséncia de mecanismos eficazes de controle social e a fragmentagdo das agdes
governamentais comprometem a consolidagdo do turismo como politica publica de
Estado.
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Assim, a evolugao historica das politicas publicas de turismo no Brasil revela um
percurso de avangos normativos e institucionais que, embora relevantes, ainda nao
conseguiram consolidar uma estrutura plenamente integrada, democratica e
sustentavel. A compreensao dessa trajetoria é essencial para o entendimento das
dificuldades enfrentadas atualmente na formulacao e execugao das politicas turisticas,
bem como para a analise critica das instancias responsaveis por sua condugdo, como

sera explorado nos subitens seguintes.

Quadro 2 - Principais Politicas Publicas de Turismo no Brasil por Periodo Governamental

Periodo Iniciativas/Politicas de Turismo Caracteristicas Principais
Governamental
1930/1964 Criagdo da Combratur; agbes de{Turismo vinculado a imagem nacional;
propaganda estatal. auséncia de politica publica
(Era Vargas e estruturada.
pos-Vargas)
1964/1985 Criacdo da Embratur (1966)]Planejamento centralizado e
insergcdo do turismo nos Planogtecnocratico; turismo como instrumento
(Regime Militar) Nacionais de Desenvolvimentdde integragdo nacional.
(PNDs).

1985/1994

(Nova Republica)

Reorganizacdo administrativa da
Embratur; primeiros debates sobre

descentralizagao.

Inicio da abordagem regionalizada,

mas ainda sem diretrizes claras.




1995/2002

(Governo FHC)

PNMT

Nacional de

Langamento  do
(Programa

Municipalizagdo do Turismo).

Enfase na descentralizacdo e

municipaliza¢do da politica turistica.

2003/2010

(Governo Lula)

Criacdo do Ministério do Turismo|

(2003); langamento do PRT

[Turismo); elaboracgao dog
primeiros PNTs (2003/2007;

2007/2010).

(Programa de Regionalizacdo dopromog¢do da

Fortalecimento institucional e foco no

territdrio como base da politica;
participagdo e da

governanga multissetorial.

2011/2016

(Governo Dilma)

Plano Nacional de  Turismg
2013/2016; programas integrados
com eventos

2014 e Olimpiadas 2016).

esportivos (Copalinternacional.

Visibilidade

voltada a infraestrutura e a promogao|

internacional;  politica

2016/2018

(Governo Temer)

Reducdo orgamentaria no setor;

alteracdes pontuais no PRT.

Enfraquecimento da politica turistica e

descontinuidade administrativa.

2019/2022

(Governo

Bolsonaro)

Revisdo da Lei Geral do Turismo

Nacional de Turismo 2018/2022
énfase no PERSE ¢

turismo doméstico pds-pandemia.

mantido;

(tentativa de atualizagdo); Planod|incentivos

Politica desarticulada; énfase em

fiscais e agendas de

mercado; baixa participagao social.
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2023/2025

(Governo Lula lll)

Relangamento do PRT atualizado
(2023);

participativas

retomada de instancias
(CNTur,
construgao do

2024/2027; Nova Lei
[Turismo — Lei n° 14.978 de 2024;
Plano Brasis — Plano Internaciona

de marketing Turistico 2025/2027.

Fornatur)
PNT

Geral do

novo

Revalorizagao do planejamento

territorial, retomada da governanca
federativa e da participagao social;
incorporagao da sustentabilidade comoj
eixo transversal da politica; atualizagao|
e modernizagdo do setor turistico no
Esta Lei

sobre a Politica Nacional de Turismo,

Brasil. estabelece normas
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define as atribuicbes do Governo
Federal e busca desburocratizar e
aprimorar as operagdes do setor. Entre
as mudangas significativas, a lei

promove um  ambiente mais
dindmico e eficiente para as atividades|
turisticas, reduzindo custos
operacionais e facilitando a prestagaoj

de servigos turisticos.

Fonte: Elaboragdo prépria com base em Conceigéo (2025), Oliveira et al. (2024), documentos do

Ministério do Turismo e dados atualizados até 2025.

O panorama histérico das politicas publicas de turismo no Brasil revela um
processo de construgao institucional marcado por avangos normativos relevantes, mas
também por descontinuidades estruturais e inflexbes ideoldgicas ao longo dos
diferentes ciclos governamentais. Observa-se que a politica de turismo, desde sua
formalizacdo no final do século XX, tem oscilado entre momentos de fortalecimento
institucional como nos governos Lula (2003/2010) e na retomada iniciada em 2023 e
fases de retracdo e fragmentagdo, como observado no periodo 2016/2022. A criagao
do Ministério do Turismo, o estabelecimento da Politica Nacional de Turismo e o
langamento do Programa de Regionalizagédo representam pilares fundamentais dessa
trajetdria, ainda que sua efetividade dependa fortemente da articulagao entre os entes
federados e da existéncia de diretrizes consistentes e continuas. A recente retomada

de instrumentos participativos e o novo Plano Nacional de Turismo (2024/2027), com
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foco na sustentabilidade e no desenvolvimento territorial, apontam para uma possivel
inflexdo qualitativa na politica setorial. Entretanto, os desafios persistem, sobretudo no
que tange a consolidacdo de mecanismos de governanga colaborativa e a superagao
da légica de captura da politica por interesses privados e conjunturais, tal como

advertido por Conceigao (2025).

A trajetoria histérica da politica de turismo no Brasil reflete um movimento
pendular entre centralizagdo tecnocratica e tentativas de descentralizagao participativa.
Apesar dos marcos legais e institucionais relevantes, como a criagao da Embratur, do
MTur e da PNT, as praticas de formulagdo e implementacdo ainda oscilam entre a
reproducado de modelos economicistas e esforgos de regionalizagdo. Persistem lacunas
estruturais que dificultam a consolidacdo do turismo como politica de Estado,

transversal e sensivel as demandas territoriais.
3.1.2 Instituicdes e Agéncias Federais de Turismo

A consolidagdo das politicas publicas de turismo no Brasil esta diretamente
vinculada ao fortalecimento das instituicdes federais que operam nesse campo, sendo
o Ministério do Turismo (MTur) o principal érgao da administracdo direta responsavel
pela formulagdo, coordenacdo e implementacao das diretrizes nacionais para o setor.
Criado em 2003, o MTur passou a centralizar competéncias antes dispersas entre
diferentes ministérios, como os da Industria e Comércio e dos Transportes, e
institucionalizou a atuagao do turismo como politica publica no dmbito do Executivo

Federal.

Além do MTur, a Embratur (Agéncia Brasileira de Promogé&o Internacional do
Turismo), fundada originalmente como autarquia em 1966 e transformada em agéncia
por meio da Lei n° 14.002/2020, constitui uma pecga-chave na promocao do turismo
brasileiro no exterior. A Embratur, ainda que desvinculada da estrutura formal do
Ministério do Turismo desde a reforma administrativa, mantém uma estreita
colaboragdo com a politica nacional, operando agdes estratégicas de promogao de
destinos turisticos, insercao internacional e captacido de eventos, com foco no mercado

global.
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Outro ator institucional de destaque é o Conselho Nacional de Turismo
(CNTUR), instancia consultiva responsavel por promover o dialogo entre o governo
federal e os representantes dos segmentos publico e privado. Conforme previsto na
Politica Nacional de Turismo (Lei n° 11.771/2008), o CNTUR deve funcionar como
espaco de pactuacdo das diretrizes estratégicas da politica nacional, embora sua
atuagao pratica tenha oscilado em razao da instabilidade politica e da descontinuidade
administrativa nos ultimos governos. A partir de 2023, houve um esforgo de reativagao
do conselho e de valorizagao do Fornatur (Férum Nacional dos Secretarios e Dirigentes
Estaduais de Turismo), como instancia de articulagao federativa, visando fortalecer a

cooperacgao intergovernamental.

Do ponto de vista operacional, o FUNGETUR (Fundo Geral de Turismo) é o
principal instrumento financeiro da politica publica federal, voltado ao financiamento de
empreendimentos turisticos e a infraestrutura basica para o setor. Criado em 1971 e
reformulado ao longo do tempo, o fundo passou por recentes reestruturagoes,
buscando ampliar o acesso a crédito e estimular o investimento, especialmente no

contexto de recuperagao pos-pandemia de COVID-19.

Em paralelo, o Sistema Nacional de Turismo, previsto na legislacao federal e
ainda em construcdo, busca integrar de forma articulada os entes da federagdo, os
prestadores de servigos turisticos, os conselhos estaduais e municipais, além de
entidades representativas da sociedade civil. Contudo, como destaca Conceigéo
(2025), a auséncia de regulamentacdo efetiva e de mecanismos vinculantes de
cooperacgao dificulta a consolidagado de uma governancga federativa robusta e integrada,
limitando a eficacia da coordenacdo entre as diferentes esferas da administracéo

publica.

Além dessas instituicbes formais, cabe destacar que a politica publica de turismo
brasileira também € impactada por decisdes parlamentares, como evidenciado nas
atividades da Comissao de Turismo da Céamara dos Deputados (CTUR) e da Comissao
de Desenvolvimento Regional e Turismo do Senado Federal (CDR). Conforme

analisado por Conceigao (2025), tais comissdes tém atuado de maneira fragmentada e
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frequentemente voltadas a agendas setoriais especificas, como o turismo religioso ou o
turismo rural, revelando a disputa por protagonismo institucional e a captura de pautas

por interesses privados ou corporativos.

Portanto, a estrutura institucional federal do turismo brasileiro € composta por
um conjunto complexo de 6rgéos, instancias consultivas e mecanismos financeiros,
cuja articulagado é fundamental para a efetividade da politica publica. Embora avangos
importantes tenham sido alcangados, especialmente com a criacao do Ministério do
Turismo e com a definigao legal da Politica Nacional de Turismo, persistem fragilidades
estruturais, como a descontinuidade de programas, a sobreposi¢cdo de competéncias, a
instabilidade dos féruns participativos e a baixa capacidade de inducio de politicas em
nivel subnacional. Tais desafios apontam para a necessidade de aprofundar a
integracdo entre os diferentes atores do Sistema Nacional de Turismo, fortalecer a
institucionalidade das instancias colegiadas e assegurar continuidade técnica e politica

na execugao das estratégias nacionais.

A institucionalidade federal do turismo brasileiro apresenta uma arquitetura
relevante, mas ainda fragil. Orgdos como o MTur, a Embratur e os conselhos possuem
atribuicdes estratégicas, mas operam sob limitagcbes estruturais, disputas
politico-institucionais e baixa estabilidade administrativa. A auséncia de mecanismos de
governanga vinculantes e de financiamento continuo compromete a eficacia e a
coordenacgao das agdes, sobretudo na articulagao federativa com estados e municipios.
O fortalecimento do Sistema Nacional de Turismo & essencial para reverter esse

cenario.

3.1.3 Planos e Estratégias Nacionais de Turismo

Os Planos Nacionais de Turismo (PNTs) representam os principais instrumentos
orientadores da politica publica de turismo no Brasil desde a criagdo do Ministério do
Turismo (MTUR) em 2003. Eles visam estabelecer metas, diretrizes e estratégias para
o desenvolvimento do setor em ciclos plurianuais, em articulacdo com a Politica

Nacional de Turismo instituida pela Lei n°® 11.771/2008. No entanto, a analise critica
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desses planos revela contradi¢des recorrentes entre a retorica do desenvolvimento
sustentavel, da inclusdo social e da regionalizacdo, e a pratica fragmentada,
tecnocratica e economicista predominante na implementacdo das estratégias

governamentais.

O primeiro ciclo de PNTs (2003/2007; 2007/2010) concentrou-se na estruturagao
institucional do setor, na promog¢do da regionalizagdo do turismo e na qualificagao
profissional, alinhando-se aos pressupostos do Programa de Regionalizagdo do
Turismo (PRT). Com forte apoio do MTUR, esses planos buscaram integrar politicas de
infraestrutura, fomento e capacitagado, enfatizando o territério como base para o
planejamento descentralizado. O PNT 2013/2016, por sua vez, foi elaborado em um
contexto de grande visibilidade internacional, influenciado pela realizagdo da Copa do
Mundo de 2014 e dos Jogos Olimpicos de 2016, o que levou a uma priorizagao de

investimentos em infraestrutura e promocéao externa dos destinos turisticos brasileiros.

Ja o PNT 2018/2022, aprovado durante o governo de Michel Temer e mantido
nos anos seguintes, assumiu o lema “Mais emprego e renda para o Brasil’,
alinhando-se a uma légica neoliberal e mercadoldgica. Conforme destaca Conceigao
(2025), esse plano apresenta um discurso voltado a geracdo de resultados
econdmicos, com menor énfase na territorializagao das politicas, na participagao social
e na sustentabilidade. Sua estrutura enfatiza linhas de acdo como concessdes
publicas, parcerias com a iniciativa privada e incentivos fiscais, o que evidencia uma
inflexdo liberal na condugao da politica publica de turismo. A analise critica realizada
por Concei¢cao aponta, ainda, inconsisténcias internas no PNT, como a desconexao
entre os objetivos estratégicos e os indicadores de monitoramento, além da fragilidade

na articulagdo com as comissdes legislativas e demais entes federativos.

Em contrapartida, a partir de 2023, com o retorno de um governo federal mais
alinhado a perspectiva do desenvolvimento territorial, iniciou-se o processo de reviséo
dos marcos estratégicos do setor. O relangamento do Programa de Regionalizagéo do

Turismo e a reativacado de instdncias como o Conselho Nacional de Turismo e o Férum
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Nacional de Secretarios Estaduais de Turismo (Fornatur) marcaram uma tentativa de

recompor a governancga federativa e o planejamento integrado.

De acordo com a reviséo bibliométrica conduzida por Oliveira et al. (2024), uma
tendéncia recente observada na literatura cientifica internacional é a valorizacdo dos
processos de avaliagdo continua dos planos e estratégias, com foco em indicadores
multidimensionais que articulem impactos econdmicos, sociais, ambientais e culturais.
A auséncia de praticas avaliativas sistematicas e de retorno efetivo a sociedade ainda
constitui uma das principais fragilidades da formulagao estratégica brasileira. Como
reforcam os autores, os planos de turismo precisam deixar de ser apenas pecgas
técnicas e passar a incorporar efetivamente mecanismos de governanga participativa,

pactuacao territorial e monitoramento social.

O langamento do Plano Nacional de Turismo 2024/2027, somado a publicagao
do Plano Brasis — Plano Internacional de Marketing Turistico 2025/2027, marca um
novo ciclo de reestruturagdo e reposicionamento do turismo como vetor de
desenvolvimento sustentavel, inclusdo social e promogédo da imagem internacional do

Brasil.

O PNT 2024/2027 foi elaborado em um contexto de reconstrugao institucional e
reposicionamento do Brasil no cenario global, apds os retrocessos verificados no ciclo
2016/2022. De forma participativa, com envolvimento de membros do Conselho
Nacional de Turismo, representantes da sociedade civil, academia, setor produtivo e
gestores publicos, o plano reafirma o compromisso com cinco principios estruturantes:
(1) cooperagao e regionalizagdo; (2) desenvolvimento e inser¢do produtiva de pessoas;
(3) sustentabilidade; (4) inovacdo e transformacgéo digital; e (5) democratizagdo do

acesso ao turismo.

Organizado em trés eixos de atuagdo ordenamento e desenvolvimento,
formalizacao, qualificacao e certificacdo e promog¢ao e apoio a comercializagéo, o plano
estabelece metas ambiciosas, como o crescimento do fluxo turistico doméstico e
internacional, o aumento da geragdo de empregos formais no setor, e o fortalecimento

do turismo como atividade transversal na formulagdo de politicas publicas. Sua
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estrutura valoriza a regionalizagdo do turismo por meio da categorizacdo dos
municipios no Mapa do Turismo Brasileiro e a integragdo das agdes entre os entes

federados.

Como desdobramento do PNT, o Plano Brasis (2025/2027) surge como
instrumento especifico para a promogao internacional do turismo brasileiro, sob
coordenacao da Embratur. Trata-se de um plano robusto, que marca a retomada da
imagem do pais como destino competitivo, diverso e sustentavel, com base em quatro
pilares estratégicos: inovacdo baseada em dados, segmentacdo de mercados
emissores, valorizacdo das economias locais e foco na sustentabilidade e inclusédo
social. A meta é alavancar a presencga do Brasil no cenario global e superar a marca de
dois digitos na chegada de turistas internacionais, apoiando-se na diplomacia ativa, na
inteligéncia comercial e na articulagcdo federativa. O plano foi desenvolvido com
participacdo de 27 unidades da federagcdo, associagdes do trade, o Sebrae e

representantes da economia criativa, propondo a¢des customizadas por estado.

A articulacdo entre o PNT e o Plano Brasis revela uma estratégia integrada que
busca ndo apenas aumentar o fluxo turistico, mas também reposicionar o turismo como
politica de Estado, comprometida com a inclusdo produtiva, o combate as
desigualdades regionais e a valorizagdo das identidades culturais e territoriais. Ambos
os documentos se baseiam em diagnosticos atualizados e nas macrotendéncias
globais de sustentabilidade, digitalizacdo e bem-estar e respondem as demandas
contemporaneas do setor, como resiliéncia climatica, inovagao tecnoldgica e ampliagao

do mercado de turismo de experiéncia.

Assim, os atuais planos e estratégias nacionais de turismo representam um
avanco qualitativo na formulacdo da politica publica brasileira, ao incorporarem uma
visdo sistémica, participativa e territorializada. No entanto, como alertam Concei¢ao
(2025) e Oliveira et al. (2024), sua efetividade dependera da capacidade do Estado em
manter continuidade institucional, assegurar financiamento publico estavel, fortalecer
0s mecanismos de monitoramento e ampliar a capacidade de articulagao federativa. A

experiéncia historica mostra que a existéncia de um bom plano, por si s6, ndo garante
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sua implementacdo. E necessario que ele esteja ancorado em arranjos de governancga
sélidos, com capacidade técnica e politica de induzir mudangas e promover o

desenvolvimento turistico de forma equanime, sustentavel e duradoura.

Em sintese, os Planos Nacionais de Turismo desempenham papel central na
institucionalizagdo da politica publica de turismo no Brasil, mas sua efetividade
depende diretamente da qualidade do planejamento, da articulagdo entre os diferentes
niveis de governo e da capacidade do Estado de assegurar continuidade, transparéncia
e participagcdo. A trajetoria recente demonstra avangos normativos e operacionais
importantes, mas também revela o risco da captura da politica por interesses de curto

prazo ou por agentes econémicos hegemonicos.

A andlise dos planos e estratégias nacionais de turismo evidencia que, embora o
Brasil tenha consolidado importantes marcos normativos e diretrizes estratégicas
especialmente a partir da criagdo do Ministério do Turismo em 2003, a efetiva
formulacdo e implementacdo das politicas publicas de turismo ainda enfrentam
barreiras estruturais, politicas e federativas. Os sucessivos Planos Nacionais de
Turismo demonstram certa continuidade tematica, com énfase na sustentabilidade,
inclusdo produtiva, regionalizagcéo e promocao do destino Brasil. No entanto, persistem
fragilidades como a descontinuidade administrativa, a fragmentacdo entre os entes
federativos, a baixa institucionalidade dos conselhos e féruns e o distanciamento entre

metas estabelecidas e sua operacionalizagao concreta nos territorios.

A recente formulagdo do Plano Nacional de Turismo 2024/2027, em conjunto
com o Plano Brasis 2025/2027, representa um esforgco de reconstrucdo técnica e
politica do planejamento turistico nacional, pautado na participagdo social, no
fortalecimento das instancias federativas e no alinhamento com a Agenda 2030 da
ONU. Esses planos propdéem superar a logica tecnocratica e economicista que
prevaleceu em ciclos anteriores, ao promover o turismo como um vetor transversal do
desenvolvimento sustentavel e inclusivo. Contudo, o éxito desses instrumentos

dependera diretamente da capacidade de articulagdo entre os diferentes niveis de
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governo, da cooperacéo interinstitucional e da existéncia de mecanismos estaveis de

coordenacao, financiamento e monitoramento.

Nesse sentido, a implementacado das politicas nacionais de turismo encontra no
nivel subnacional especialmente nos estados e regides o espaco privilegiado para sua
concretizagcao. A transposigdo dos objetivos estratégicos federais para os contextos
estaduais envolve desafios relacionados a capacidade técnica, a continuidade das
politicas regionais, a mobilizagado de atores locais e a criagdo de projetos que articulem

o planejamento com as especificidades dos territorios.

E nesse contexto que se insere a analise do préximo subcapitulo, que examina
as politicas publicas de turismo no estado do Rio Grande do Sul. A partir de uma
abordagem historico politica, sera possivel compreender como o estado tem formulado
e implementado suas proprias estratégias e programas turisticos ao longo do tempo,
quais os principais marcos institucionais desse processo, e como se estruturam as
parcerias e projetos voltados ao fortalecimento do turismo em nivel regional. Tal analise
permitira avaliar em que medida o Rio Grande do Sul tem conseguido construir uma
politica publica de turismo articulada com as diretrizes nacionais, responsiva as

demandas territoriais e capaz de induzir o desenvolvimento regional sustentavel.

Os Planos Nacionais de Turismo e o recente Plano Brasis indicam uma evolugao
do planejamento setorial em dire¢cdo a diretrizes mais inclusivas, sustentaveis e
orientadas a governanca. No entanto, a distancia entre planejamento técnico e
implementacgao pratica ainda persiste. A efetividade desses instrumentos depende da
articulagdo com os entes subnacionais, da institucionalizagdo de mecanismos de
avaliacdo e da protecao contra a captura por interesses privados de curto prazo. O

desafio é transformar planos em politicas publicas eficazes e socialmente legitimadas.
3.2 As Politicas de Turismo no Rio Grande do Sul

A trajetoria das politicas publicas de turismo no Rio Grande do Sul revela uma
construcao institucional densa, marcada por momentos distintos de atuag¢ao do Estado,

ora como provedor de infraestrutura e promotor do desenvolvimento, ora como
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articulador e coordenador de instancias regionais de governanga. Esse processo é
reflexo ndo apenas das diretrizes nacionais, mas também das dinamicas politicas,
econdmicas e territoriais proprias do estado, que se destaca historicamente por sua
organizagdo administrativa, diversidade regional e protagonismo no debate sobre o

turismo como vetor de desenvolvimento.

A origem das politicas de turismo no estado remonta a 1935, com a criagéo do
Touring Club do Rio Grande do Sul, que, inspirado no modelo carioca, buscava
promover o turismo por meio de publicagdes e da organizacdo de informacgdes
turisticas, como a primeira sinalizacdo rodoviaria de turismo, implantada por Oswaldo
Goidanich em 1938. Ainda nas décadas de 1950 e 1960, destacam-se a criacdo do
Conselho Estadual de Turismo (CET), do Servigo Estadual de Turismo (SETUR), dos
Conselhos Municipais de Turismo, e a elaboragdo do primeiro Plano Estadual de
Turismo em 1959, que marcaram o inicio da institucionalizagdo da politica de turismo

no estado.

Durante os anos 1970 e 1980, o turismo foi inserido em politicas de
desenvolvimento regional mais amplas, como o projeto Grande Rio Grande e o Plano
Regional de Desenvolvimento da Regido Sul (SUDESUL). Foram criadas estruturas
como a CRTUR (Companhia Riograndense de Turismo) e o Centro de Informagdes
Turisticas (CENINTUR). Nesse periodo, o foco era o ordenamento territorial e a
infraestrutura, com agdes voltadas a pavimentagdo de estradas, promogao cultural e
desenvolvimento das regides com vocacgao turistica. Ja nos anos 1980 e 1990, com a
redemocratizacdo e a ascensdo do municipalismo, houve um deslocamento do papel
do Estado, que passou de executor direto para articulador e coordenador de instancias
locais, refletido na criagdo dos COREDES e na reestruturacido do Zoneamento Turistico

do Estado, organizado em nove e posteriormente dez regides turisticas.

No inicio dos anos 2000, o Rio Grande do Sul aderiu as diretrizes do Programa
Nacional de Regionalizagdo do Turismo, formulando planejamentos estratégicos
regionais em vez de um plano estadual unificado. Essa opgéo evidenciou a tentativa de

alinhar a politica estadual a l6gica da descentralizacdo e da governancga territorial,
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ainda que a execugdo encontra limites na baixa articulagdo intermunicipal e na
fragilidade de algumas instancias locais. Em 2008, foi criado o Fundo de
Desenvolvimento do Turismo (FUNDETUR), destinado a fomentar agdes estruturantes
nas regides turisticas, e em 2011 foi langado o Plano de Desenvolvimento do Turismo
2012/2015, que revisou o zoneamento, reorganizou as micro e macrorregioes e buscou

articular o turismo com estratégias de competitividade territorial.

Nos ultimos anos, o estado passou por varias reformulagcdes administrativas. A
pasta do turismo migrou por diferentes estruturas: SETUR, SEDACTEL, SEDETUR até
a recriacao da Secretaria Estadual de Turismo em 2021, em resposta a necessidade de
reorganizagao do setor diante da pandemia de COVID-19. Desde entdo, a secretaria
tem atuado com foco na retomada das atividades turisticas, na qualificacdo da
infraestrutura, no fomento a regionalizacdo e na promogao das 28 regides turisticas

mapeadas.

Destaca-se, mais recentemente, a aprovacdo da Lei n° 15.993, de 16 de
novembro de 2023, que institui a Politica Estadual de Geoparques do Rio Grande do
Sul. Essa politica tem como objetivo reconhecer, proteger e promover os geoparques
como territérios de relevancia cientifica, ambiental, cultural e turistica. A lei estabelece
diretrizes para a criacdo, gestdo e articulagdo de geoparques estaduais e busca
alinhar-se aos padrdes internacionais definidos pela UNESCO. A politica representa
um marco para a valorizagdo do patriménio geolégico gaucho e reforgca a integragao
entre ciéncia, educacéo, cultura e turismo. O reconhecimento da Quarta Colénia como
Geoparque Mundial pela Unesco (2023) potencializou esse movimento, estimulando

novos arranjos de governancga e parcerias interinstitucionais no territério gaucho.

De forma geral, observa-se que o Rio Grande do Sul tem buscado alinhar suas
estratégias estaduais as diretrizes nacionais, promovendo a regionalizagdo, a
valorizagao do territorio e a construgao de politicas articuladas com os entes locais. A
atuacdo do estado, entretanto, oscila entre momentos de centralidade deciséria e
repasse de responsabilidades, nem sempre acompanhados de suporte técnico e

financeiro adequados. A criacdo de instrumentos como o FUNDETUR e a recente Lei
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dos Geoparques evidencia esforgos de fortalecimento da politica estadual, embora
persistam desafios relacionados a continuidade administrativa, a qualificacdo técnica

local e a integracéo entre planejamento e execugéo.

O subcapitulo que se segue detalhar, de forma cronolégica e critica, os marcos e
ciclos que configuraram a atuagdo do Estado do Rio Grande do Sul no campo do
turismo, evidenciando as transformacdes institucionais e os elementos que moldaram a

atual configuragao das politicas e dos programas turisticos no territério gaucho.

A politica estadual de turismo do Rio Grande do Sul apresenta trajetoria rica e
pioneira, com marcos institucionais relevantes desde a década de 1930. A transi¢céo de
um modelo centralizado para uma abordagem regionalizada representa avango
importante, mas ainda enfrenta limites na articulagcdo intergovernamental e na
capacidade técnica local. A oscilagcdo entre continuidade e descontinuidade
administrativa compromete o planejamento de longo prazo. Ainda assim, a
consolidacido de leis como a Politica de Geoparques sinaliza novas possibilidades para

o fortalecimento da politica publica estadual.

3.2.1 Contexto Histérico de construgdo das Politicas de Turismo no Estado do Rio
Grande do Sul

O desenvolvimento das politicas publicas de turismo no Rio Grande do Sul tem
suas raizes na década de 1930, quando surgiram as primeiras iniciativas organizadas
voltadas a promocéo turistica. A criagcdo do Touring Club do Rio Grande do Sul, em
1935, representou o primeiro esforco institucional de estruturagcdo do setor no estado.
Inspirado no modelo carioca, esse 6rgao atuou na divulgag¢ao do territério gaucho por
meio de publicagdes como a Revista Touring, cuja primeira edigdo celebrou o
Centenario da Revolugao Farroupilha, contribuindo para projetar a capital e outras

regides do estado como destinos turisticos emergentes (Hohlfeldt, 2008).

O fortalecimento do setor no periodo pds-1930 coincidiu com o crescimento dos

meios de transporte e com a expansao da malha rodoviaria estadual, que ampliaram o
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fluxo de deslocamentos. Em 1938, foi implantada a primeira politica de sinalizagao
turistica rodoviaria, iniciativa pioneira de Oswaldo Goidanich, o que demonstra a

antecipagao do Rio Grande do Sul no planejamento e gestédo da atividade turistica.

Nas décadas seguintes, o Estado seguiu ampliando sua institucionalidade
turistica. Na década de 1950, a criagcao do Servico Estadual de Turismo (SETUR) e do
Conselho Estadual de Turismo (CET) consolidou um modelo de agédo estatal que
articula a promocdo da atividade com os setores publico e privado. Em 1959, foi
formulado o primeiro Plano Estadual de Turismo, inserido no planejamento estadual
1959/1974, o qual estabelecia diretrizes para o desenvolvimento turistico como

componente da estratégia econémica regional (Hohlfeldt, 2008).

A partir da década de 1960, o Rio Grande do Sul passou a se destacar
nacionalmente ao elaborar o primeiro Mapa Turistico do Brasil, em parceria com a
COMBRATUR, em 1961, e ao estabelecer os Conselhos Municipais de Turismo,
demonstrando sintonia com as diretrizes federais e reforcando o papel do estado como
protagonista na organizagdo do setor. Ainda nessa década, ag¢des voltadas ao
zoneamento turistico, a criagdo de macroprojetos de desenvolvimento regional e a
estruturacado de servigos de apoio ao turista, como o CENINTUR e o Anuario Turistico

do RS, contribuiram para institucionalizar o turismo como politica publica.

Durante os anos 1970 e 1980, o Estado ampliou sua capacidade de intervengao
com a criagdao de novos departamentos e empresas publicas, como a Companhia
Riograndense de Turismo (CRTUR), e a implementagdo de politicas articuladas a
projetos mais amplos de desenvolvimento territorial, como o Projeto Grande Rio
Grande e o Plano de Integracdo Estado—Municipio (PIEM). Nesse periodo, o foco
incidiu sobre a infraestrutura, o apoio a iniciativa privada, o estimulo ao associativismo
e a integracédo entre turismo e cultura. A criagdo de equipamentos e servicos, como
albergues, colénias de férias e campings, e a pavimentagdo de acessos ao litoral,
evidenciam a énfase do poder publico em ampliar a oferta turistica e consolidar o setor

como motor do desenvolvimento regional.
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Com a redemocratizacdo e a promulgacao da Constituicdo de 1988, o turismo
passa a ser compreendido como competéncia compartiihada entre os entes
federativos, o que estimula a descentralizacao e o fortalecimento das instancias locais.
No Rio Grande do Sul, a década de 1990 marca a transicdo do modelo de provedor
para o de articulador, com o surgimento de estratégias voltadas a regionalizacdo e a
governancga territorial. A criacdo dos COREDES (1994) e do novo Zoneamento
Turistico do Estado organizou o territério em nove zonas, articuladas em micro e
macrorregides, com base em critérios geograficos, culturais e de potencial turistico
(Trindade, 2019).

Em 1996, a politica estadual ganha novo impulso com a formalizagdo das
atribuicdes da SETUR/RS e a criagédo do Conselho Estadual de Turismo (CONETUR),
instancia colegiada consultiva com competéncia para propor diretrizes, acompanhar a
execucao das politicas e promover a articulagao entre os diferentes atores do setor. No
final da década, foi formulado o Plano Viajando pelo Rio Grande do Sul, composto por
quatro eixos: oferta, demanda, qualificacéo profissional e legislagdo, buscando integrar
as 22 regides turisticas e promover ag¢des conjuntas entre poder publico, sociedade

civil e mercado.

Durante os anos 2000, o Estado aderiu as diretrizes do Programa de
Regionalizagdo do Turismo (PRT), reorganizando seu planejamento por meio de
estratégias zonais e estruturando um planejamento estratégico estadual (2003/2006;
2007/2010). Em 2008, instituiu o FUNDETUR, com a finalidade de captar e distribuir
recursos para o fomento da atividade turistica nas regides. A légica da politica
manteve-se voltada a descentralizagdo, reforcando o papel das instancias regionais e

incentivando os municipios a elaborarem seus préprios planos municipais de turismo.

Nos anos 2010, houve um esforgco de aproximacédo entre a Secretaria e as
regides turisticas, com a realizagdo de conferéncias regionais (2011), o langamento do
Plano de Desenvolvimento do Turismo 2012/2015 e a reestruturacdo do zoneamento
turistico estadual. A politica buscou promover maior competitividade regional,

integrando os principios da governanga participativa as diretrizes nacionais do PNT.
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Porém, dificuldades operacionais, mudancas administrativas e oscilagdes na estrutura
da pasta (que passou por varias mudangas de nomenclatura e vinculagdes) dificultaram

a continuidade de muitas agoes.

Mais recentemente, em resposta a pandemia de COVID-19, a criagao da nova
Secretaria Estadual de Turismo (SETUR), em 2021, marca uma retomada do
protagonismo estatal na formulagdo de politicas de fomento, qualificacdo e promogao
da atividade turistica. Destaca-se, nesse contexto, a aprovacdo da Lei Estadual n°
15.993/2023, que institui a Politica Estadual de Geoparques, posicionando o estado
como referéncia nacional na valorizacdo do patriménio geoldgico, cultural e ambiental.
A legislagao cria diretrizes para o reconhecimento e desenvolvimento sustentavel dos
territorios reconhecidos como geoparques, alinhando-se aos padrdes internacionais da

Unesco e ao conceito contemporaneo de turismo cientifico, educativo e comunitario.

Em sintese, o contexto histérico e politico do turismo no Rio Grande do Sul
evidencia a centralidade do Estado no processo de institucionalizagao e consolidacéo
do setor. De sua atuacdo inicial como provedor de infraestrutura e informacao,
evolui-se para um modelo de gestado orientado pela regionalizagao, pela governanga

territorial e pela articulacéo entre os diversos niveis de governo e sociedade civil.

A analise histérica demonstra que o Estado do RS tem desempenhado papel
relevante na construcdo da politica de turismo, desde sua atuacdo como provedor
direto até sua posicdo atual como articulador de territorios. A institucionalizagao
precoce e o reconhecimento do turismo como politica publica configuram diferenciais
positivos. Contudo, a fragmentagdo das estruturas administrativas e a rotatividade
institucional ainda dificultam o amadurecimento de uma politica territorialmente efetiva

e participativa.

Quadro 3 - Principais Politicas Publicas de Turismo no Rio Grande do Sul por Periodo

Governamental



98

Periodo Governos Estaduais Iniciativas/ Caracteristicas Principais
(referéncia)
Politicas de Turismo
1935-1960 |Getulio Vargas (nacional);|Criagdo do Touring Club RS|Inicio da estruturagao
governos estaduais  [(1935); sinalizagao turisticalinstitucional; turismo vinculado
diversos (1938); Plano Estadual deja identidade regional ¢
Turismo (1959). propaganda.
1960-1980 |Regime militar / governos|Zoneamento turistico inicial{Turismo articulado ao|
desenvolvimentistas [COMTURSs; CRTURjplanejamento territorial; foco
CENINTUR,; projetogem infraestrutura e cultura.
Grande Rio Grande e PIEM.
1980-1994 Pedro Simon, Fortalecimento dalRegionalizacao incipiente;
SETUR/RS; criagcdo doreforco da atuagdo dos|
Alceu Collares CONETUR; zoneamento e:]municipios; primeiras instancias
9 regides; Criacdo dos|colegiadas.
COREDES.
1995-2002 Anténio Britto, Plano “Viajando pelo RS’JConsolidagao da l6gica
(1999). regional; énfase na
Olivio Dutra descentralizagdo, qualificacao
e estruturacdo da
oferta.
2003-2010 Germano Rigotto, Planejamentos estratégicodIntegracdo  com  diretrizes
estaduais (2003-2006 jfederais; fortalecimento
Yeda Crusius 2007-2010); adesdo aqglinstitucional e financiamento
PRT nacional; criagcéo djregionalizado.

FUNDETUR (2008).
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2011-2014 Tarso Genro Conferéncias Regionais de|Revisdo do zoneamento;
Turismo; Plano delpromogdo da  governanga
Desenvolvimento djmultissetorial e dal
Turismo 2012/2015. competitividade territorial.
2015-2020 |José Ivo Sartori, inicio de[Fusdo da SETUR com|Retrocesso na politica turistica;
Eduardo Leite Cultura e Esporte; redugaoldescontinuidade e baixa
da capacidade institucional. |execu¢do das agdes regionais.
2021-2023 Eduardo Leite Recriacdo da  SETUR;Reconstrucao da politica
organizagado das 28 regibesestadual; foco na retomada
(1° mandato) turisticas; retomadalecondmica e no fortalecimento
p6s-COVID-19. regional.
2023-2025 Eduardo Leite Lei Estadual n® 15.993/2023|Nova agenda integrada de
(Politica Estadual delsustentabilidade, ciéncia e
(2° mandato) Geoparques); articulagaolturismo; reforco da governancga
com PNT 2024/2027. territorial.

Fonte: Elaboragéo propria com base em Trindade (2019), Hohlfeldt (2008), Conceigéo (2025), Oliveira et

al. (2024), documentos da SETUR-RS e Ministério do Turismo.

A evolugao das politicas publicas de turismo no Rio Grande do Sul demonstra

um processo continuo de institucionalizacdo da atividade, marcado pela ampliagao da

regionalizagao, pelo fortalecimento das instadncias de governanca e pela crescente

articulacdo entre Estado, municipios e organizacdes da sociedade civil. Embora cada

governo

tenha adotado prioridades distintas,

observa-se a manutengao da

regionalizagdo como eixo estruturante da politica estadual de turismo, em consonancia

com as diretrizes do Programa de Regionalizagdo do Turismo do Ministério do Turismo.
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A partir da década de 2010, destacam-se o fortalecimento dos mecanismos
participativos, a institucionalizagdo do Conselho Estadual de Turismo (CONETUR), a
consolidagao das Instancias de Governanga Regional (IGRs), a adaptagéo das politicas
publicas diante dos impactos da pandemia de COVID-19 e, mais recentemente, a
incorporagao de agendas relacionadas a inovagao, a sustentabilidade e a resiliéncia
dos destinos turisticos. Esse processo evidencia a crescente importancia da
governanga regional como elemento estruturante da formulagdo e implementagéo das
politicas publicas de turismo no estado, aspecto que fundamenta a analise

desenvolvida nesta tese.

3.2.2 Politicas e Programas Regionais

A consolidagao das politicas publicas de turismo no Rio Grande do Sul ao longo
das ultimas décadas tem se apoiado fortemente na estratégia da regionalizacao,
entendida como um eixo estruturante para a descentralizagao da gestao, a valorizagao
das especificidades territoriais e a ampliagdo da capacidade de planejamento e
promog¢ao da atividade turistica em escala local. Essa diretriz, amplamente articulada
as orientagdes do Programa Nacional de Regionalizagao do Turismo (PRT), passou a
orientar a logica da politica estadual desde os anos 1990, quando o Estado iniciou um
processo de redefinicao de seu papel de executor direto para articulador e coordenador

de instancias regionais de governanca.

A criacdo dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES), por meio
do Decreto n°® 35.764/1994, e a formulacdo de um Zoneamento Turistico estruturado
em nove zonas turisticas, representam marcos importantes para o ordenamento
territorial da politica estadual. As zonas foram definidas com base em critérios
geograficos, econdmicos e culturais, buscando identificar vocagdes turisticas
especificas, como o turismo rural, religioso, cultural, termal, ecolégico e de eventos. O
zoneamento foi revisto e ampliado ao longo do tempo, passando para dez regides em

2007 e, posteriormente, para as atuais 28 regides turisticas, integradas ao Mapa do
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Turismo Brasileiro e reconhecidas institucionalmente pela Secretaria Estadual de
Turismo (SETUR-RS).

Com o avango do processo de regionalizagao, diversos programas estratégicos
regionais foram implementados, entre eles o Plano Viajando pelo Rio Grande do Sul
(1999), que buscava estruturar a oferta e demanda turistica nas 22 regides
originalmente reconhecidas. O plano previa agbées em quatro eixos: levantamento das
potencialidades, articulagdo entre atores locais, qualificacdo da oferta turistica e apoio
técnico as instancias de governanca. Essas acgdes foram fortalecidas nos anos 2000
com a adogao de planejamentos estratégicos regionais em substituicdo ao plano

estadual unico, respeitando as especificidades de cada territério.

Na década de 2010, a SETUR-RS promoveu Conferéncias Regionais de
Turismo e langou o Plano de Desenvolvimento do Turismo 2012/2015, que propunha a
revisdo da divisdo regional, a inclusdo de novos municipios e a promogao integrada
das regides turisticas. Nesse periodo, buscou-se qualificar os produtos e roteiros
turisticos com base na légica da competitividade territorial e da sustentabilidade.
Iniciativas como o Programa Gaucho de Turismo Rural, os roteiros da Rota das
Cervejarias Artesanais, Caminhos da Imigracdo, Rota Romantica, Vale do Taquari,
entre outros, emergiram como esforgos de valorizagdo das identidades culturais e do

empreendedorismo local, articulando turismo, patriménio e desenvolvimento territorial.

A SETUR tem mantido a légica de atuacgéo regionalizada, priorizando agdes de
capacitacao técnica, apoio a formalizacao de instancias regionais de governanga,
articulagédo intermunicipal e promogao integrada dos destinos turisticos. A vinculag&o
das regides turisticas ao Mapa do Turismo Brasileiro, renovado periodicamente, é
fundamental para a captagao de recursos federais e estaduais, além de funcionar como
critério de reconhecimento institucional das politicas locais. Para isso, exige-se que os
municipios cumpram requisitos minimos como possuir Conselho Municipal de Turismo
ativo, orcamento destinado ao setor e plano municipal ou regional de turismo

atualizado.
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Atualmente, com a reorganizagcdo da SETUR-RS apdés a pandemia de
COVID-19, o foco tem sido fortalecer as regides turisticas como unidades estratégicas
de planejamento e promog¢ao, em sinergia com o novo Plano Nacional de Turismo
2024/2027 e com o Plano Brasis 2025/2027, no que diz respeito a valorizacdo das
economias locais, a diversidade regional e a sustentabilidade. O reconhecimento do
Geoparque Quarta Col6nia pela UNESCO em 2023, por exemplo, representa nao
apenas um ativo turistico, mas também uma nova forma de pensar politicas integradas,
que envolvam ciéncia, educagao, identidade e desenvolvimento local. A Politica
Estadual de Geoparques, instituida pela Lei n°® 15.993/2023, busca fortalecer essa
visdo e ja comega a impactar o modo como as regides se organizam para responder as

oportunidades e demandas do turismo contemporaneo.

Apesar dos avancos, persistem desafios significativos. Muitos territorios ainda
enfrentam dificuldades de articulagdao entre os municipios, fragilidade das instancias de
governanga regionais, descontinuidade dos planos locais e baixa institucionalizagdo
das politicas. Além disso, a falta de recursos financeiros e de apoio técnico sistematico
dificulta a consolidagdo de estratégias de longo prazo. Nesse sentido, a politica
regional de turismo no Rio Grande do Sul segue tensionada entre a inovagao
institucional proposta pelos instrumentos de planejamento e a limitag&o pratica imposta

pelas desigualdades territoriais e pela fragmentagao da gestao publica.

O préximo subcapitulo aprofundard as experiéncias de articulacédo
interinstitucional no territério gaucho, destacando como projetos cooperativos entre
setor publico, privado, universidades e sociedade civil tém contribuido para o

fortalecimento do turismo regional e para a inovagao das politicas publicas no estado.

A regionalizagdo das politicas de turismo no RS representa uma diretriz
inovadora, que valoriza as identidades territoriais e potencializa o planejamento
descentralizado. A ampliagdo das regides turisticas e os programas integrados revelam
um esforco de capilarizacdo da politica, porém limitado por entraves como a baixa

qualificagao técnica local, a descontinuidade de programas e a fraca institucionalidade
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da governanga regional. A consolidagdo de instancias regionais estaveis e

participativas é condi¢cdo para a efetividade dessa estratégia.
3.2.3 Parcerias e Projetos no Turismo Estadual

A consolidagao das politicas publicas de turismo no Rio Grande do Sul tem
ocorrido ndo apenas por meio da agao estatal direta, mas também pelo fortalecimento
de parcerias interinstitucionais, iniciativas em rede e projetos colaborativos entre
orgaos publicos, setor privado, universidades, consoércios intermunicipais e
organizagbes da sociedade civil. Essas articulacbes tém sido fundamentais para o
avango da politica de regionalizacado, para a qualificacdo da gestao local e para a

diversificagdo dos produtos e roteiros turisticos no territério gaucho.

Um dos primeiros marcos nesse sentido foi a criacido da Associagao de Turismo
da Serra Gaucha (ATUASERRA), em 1985, envolvendo inicialmente 11 municipios da
regido e que evoluiu para uma Agéncia de Desenvolvimento Regional com mais de 30
municipios associados. Essa experiéncia consolidou um modelo de governanga
regional colaborativa, em que prefeituras, empresarios e entidades locais atuam em
conjunto na promocado do destino, no planejamento regional e na captagado de
investimentos. A ATUASERRA tornou-se referéncia para a criacdo de outras
associagbes regionais, como o Consorcio Pro-Costa Doce, o Consércio Rota

Romantica, a Associacdo Caminhos da Neve e a Rotas da Serra Gaucha, entre outras.

Essas parcerias regionais tém possibilitado a estruturacéo de projetos turisticos
com forte enraizamento territorial, apoiados em ativos culturais, histéricos, naturais e
gastrondmicos, como os roteiros de imigracdo europeia, o turismo religioso das
Missbes Jesuiticas, o turismo rural e o ecoturismo. Além disso, 0 modelo consorciado
permite que pequenos municipios compartilhem estruturas de governanga, qualificagcao
profissional, promog¢ao conjunta e elaboragcdo de diagndsticos e planos regionais de

desenvolvimento do turismo.

Outro ator importante nesse processo sao as universidades e centros de

pesquisa, que passaram a colaborar ativamente na elaboragcao de planos municipais de
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turismo, na formacgao técnica de gestores publicos e empreendedores, na realizagao de
diagnosticos turisticos e na criagdo de observatorios regionais de turismo.
Universidades como a UFRGS, UCS, UFSM, UNISC e URCAMP tém exercido papel
relevante na produgdo de conhecimento aplicado, especialmente por meio de
programas de extensdo e projetos em parceria com consoOrcios regionais, com
destaque para a atuacgdo junto a Quarta Colbnia, hoje reconhecida como Geoparque
Mundial pela UNESCO.

O projeto Geoparque Quarta Colonia, além de emblematico como estratégia
territorial integrada, também é exemplo de articulagao interinstitucional bem-sucedida.
Ele envolve universidades (principalmente a UFSM), prefeituras, o Governo do Estado,
o Iphan, o Sebrae e organizagbes da sociedade civil. O projeto articula ciéncia,
educacgao, cultura e turismo, promovendo a valorizagdo do patriménio geoldgico e
paleontoldgico local. Sua consolidagao contribuiu diretamente para a elaboracédo da
Politica Estadual de Geoparques (Lei n°® 15.993/2023), o que evidencia como parcerias

inovadoras podem influenciar a formulagao de politicas publicas em escala estadual.

Além disso, projetos de inovagdo como Rota das Cervejarias Artesanais,
Enoturismo na Serra Gaucha, Rotas dos Parques Naturais, entre outros, tém sido
impulsionados com apoio do Sebrae, das associacbes comerciais e das secretarias
estaduais, demonstrando o potencial das parcerias publico-privadas para a

dinamizacao do setor.

Embora essas experiéncias revelam o potencial das redes cooperativas para
fortalecer o turismo regional, ainda persistem desafios estruturais, como a instabilidade
institucional, a rotatividade de gestores, a escassez de recursos para fomento
continuado e a assimetria entre as regides. A dependéncia de recursos federais e a
dificuldade de captacdo de financiamentos para projetos integrados também
comprometem a perenidade de algumas iniciativas. Ainda assim, o avango das
parcerias interinstitucionais e o reconhecimento das experiéncias bem-sucedidas, como

0S geoparques e os consorcios turisticos, apontam para um novo modelo de politica
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publica baseada na colaboragdo horizontal, na governanga participativa e no

fortalecimento dos territorios.

Dessa forma, o turismo no Rio Grande do Sul caminha para além da logica
tradicional centrada na promocéo e infraestrutura, ao incorporar uma abordagem
estratégica, sustentavel e interinstitucional. A analise dos arranjos locais de
cooperagao, somada as politicas estaduais de incentivo a regionalizagdo e a
valorizacdo do patrimbnio, revela um campo fértii para o aprofundamento da

governanga colaborativa como base para o desenvolvimento turistico no estado.

O exame das politicas publicas de turismo no Rio Grande do Sul demonstra que
a formulacdo e a implementagdo dessas politicas tém passado por significativas
transformagdes ao longo do tempo, refletindo mudancas no papel do Estado, nas
diretrizes nacionais e nas demandas territoriais. Inicialmente centrado na fungao de
provedor direto de infraestrutura e na criagdo de instituicbes de fomento, o Estado
gradualmente passou a atuar como coordenador de estratégias regionais, promovendo
a descentralizacdo das acgdes e incentivando a constituicdo de instancias locais de

planejamento, governanga e execugao.

A politica estadual de turismo tem sido cada vez mais ancorada na logica da
regionalizagcdo e da cooperacéo interinstitucional, com destaque para o fortalecimento
das regides turisticas e para a articulagdo entre Estado, municipios, consorcios,
universidades, setor privado e sociedade civil. Projetos como o Viajando pelo Rio
Grande do Sul, os roteiros regionais integrados, os programas de capacitacao e as
redes associativas revelam avangos importantes, especialmente em termos de
territorializacdo da politica e valorizacao das identidades locais. Além disso, a criagao
da Politica Estadual de Geoparques, alinhada ao reconhecimento da Quarta Colbénia
como Geoparque Mundial da UNESCO, aponta para uma nova geracao de politicas
pautadas na interdisciplinaridade, na inovagao institucional e na sustentabilidade

territorial.

Entretanto, a efetivacdo dessas diretrizes ainda enfrenta desafios estruturais,

como a instabilidade das instancias de gestao, a escassez de financiamento publico
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continuo e as desigualdades entre regides quanto a capacidade técnica e politica de
implementagdo. Esses limites impdem a necessidade de aprofundar a
institucionalizagdo da politica de turismo em nivel local, de modo que as diretrizes

estaduais e federais sejam apropriadas, adaptadas e concretizadas nos territérios.

E nesse contexto que se insere o proximo subcapitulo. A analise se volta para a
estrutura institucional da regido, as redes de parcerias locais e os mecanismos de
formulacdo e implementagdo das politicas publicas de turismo em escala regional. O
objetivo € compreender como se articulam os atores regionais da Quarta Colbnia, quais
os arranjos institucionais existentes e de que forma politicas e projetos tém sido
operacionalizados no territério, especialmente a partir do reconhecimento como
Geoparque Mundial. A partir desse olhar, pretende-se avaliar a capacidade de
governanga e a efetividade das politicas publicas em promover o turismo como

instrumento de desenvolvimento regional sustentavel.

3.3 Instituicbes de Governanga da Politica de Turismo na Regido da Quarta Colbnia

A governanga das politicas publicas de turismo na Regido da Quarta Colbnia
constitui-se a partir de um conjunto de instituicbes formais e informais, que operam em
diferentes niveis e escalas, conformando um mosaico de arranjos institucionais com
dindmicas proprias de coordenagao, representacdo e decisdo. Esses arranjos, ao
articularem Estado, mercado e sociedade civil, expressam distintas logicas
organizativas e graus variados de institucionalizagao, influenciando diretamente os
processos de formulagdo, planejamento e implementagdo das agdes voltadas ao

desenvolvimento turistico regional.

No contexto da Quarta Colbnia, tais arranjos assumem papel estratégico, nao
apenas por coordenarem politicas publicas, mas também por mediar interesses
multiplos e promover a territorializagdo de iniciativas que dialogam com a valorizagao
do patrimbnio cultural, natural e identitario da regido. A presenca de diferentes

instituicdes revela um processo em curso de construgdo de uma governanga regional
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que busca superar a fragmentacdo administrativa e estruturar uma atuagcao conjunta

entre os entes municipais, instancias supralocais e atores néo estatais.

A analise realizada nesta pesquisa identificou cinco principais instituicbes que
compdem o arcabougo da governanga do turismo na Regidao da Quarta Colbnia: o
Consércio de Desenvolvimento Sustentavel da Quarta Colénia (CONDESUS), o
Geoparque Quarta Colonia Mundial da UNESCO, o Férum Regional de Turismo da
Regido Central — Instancia de Governanga Regional Central (IGR Central), o Conselho
Regional de Turismo da Quarta Colonia — Instancia de Governanga Regional Quarta
Colbénia (IGR Quarta Col6nia) e a Associagao dos Municipios da Regiao Centro
(AMCENTRO). Embora possuam competéncias, finalidades e areas de atuacéo
distintas, essas organizagbes estabelecem relacbes de interdependéncia e
complementaridade na condugado das politicas publicas de turismo regional. A
articulacdo entre esses arranjos ocorre por meio da participagdo compartilhada de
gestores publicos, representantes municipais, entidades da sociedade civil,
universidades, empreendedores e demais atores regionais em espagos formais de
deliberacdo, planejamento e cooperagdo. Enquanto o CONDESUS exerce papel
relevante na coordenacdo de projetos intermunicipais e de agbes voltadas ao
desenvolvimento territorial sustentavel, a AMCENTRO atua na articulagéo politica entre
0s municipios da regido, favorecendo a construgdo de agendas comuns. As Instancias
de Governanga Regional (IGR Central e IGR Quarta Col6nia) desempenham funcgdes
de planejamento, coordenacgdo e integracdo das politicas publicas de turismo, em
consonéancia com as diretrizes do Programa de Regionalizagdo do Turismo. Por sua
vez, o Geoparque Quarta Coldénia Mundial da UNESCO agrega uma dimenséo
estratégica relacionada a valorizacdo do patrimdnio geoldgico, natural, cultural e
educativo, promovendo iniciativas integradas de geoconservagéao, turismo sustentavel e
desenvolvimento regional. A interagdo entre esses arranjos ocorre mediante redes de
cooperagao institucional, projetos conjuntos, compartiihamento de informagdes,
participacdo em conselhos, foruns e camaras técnicas, bem como pela construcéo de
estratégias coletivas voltadas ao fortalecimento da governancga regional do turismo.
Todavia, a pesquisa também evidenciou que essa articulagdo apresenta limitagdes

decorrentes da sobreposicdo de competéncias, da dependéncia das mudancgas
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politico-administrativas, das assimetrias na participagdo dos municipios e da auséncia
de mecanismos permanentes de coordenagao e monitoramento interinstitucional. Ainda
assim, verifica-se que a atuacgao integrada desses arranjos constitui um dos principais
fatores para a consolidagdo da governanga regional e para a implementacdo das

politicas publicas de turismo na Quarta Colénia.

Cabe destacar que, no presente estudo, ndo sera objeto de analise o Conselho
Regional de Desenvolvimento (COREDE Central), uma vez que este ndo abrange a
totalidade dos nove municipios que compdem o territério da Quarta Colonia. Apesar
disso, é relevante mencionar que o COREDE Central, no ambito do seu Plano
Estratégico 2015/2030, contemplou dois projetos voltados ao turismo: um com foco na
qualificagdo da infraestrutura e dos profissionais do setor e outro voltado a organizagéo
de um Arranjo Produtivo Local (APL) de Turismo. No entanto, tais iniciativas, por nao
estarem circunscritas a totalidade da regidao em foco e por nao constituirem instancias
especificas de governanga do turismo da Quarta Colénia, ndo serdo aprofundadas

nesta pesquisa.

Ainda que o COREDE Central ndo constitua instancia especifica de governanca
do turismo na Quarta Colbnia, sua configuragao territorial e seu papel no planejamento
estadual justificam uma breve consideragéo critica, sobretudo no que diz respeito a

integracao regional da area do Geoparque.

Oito dos nove municipios que compdem o Geoparque Quarta Colbnia estdo
inseridos no COREDE Central, enquanto o municipio de Restinga Séca faz parte do
COREDE Jacui Centro. Todos, porém, integram a Regidao Funcional 8, uma
regionalizagcdo definida pelo governo estadual em 2015 com base em critérios de
homogeneidade econdmica, ambiental e social, bem como em indicadores sobre

polarizagbes de emprego, mobilidade, hierarquia urbana, saude e educagao superior.

Se os COREDES efetivamente atuarem como espacgos de construcao territorial
de desenvolvimento, seria plausivel que Restinga Séca permanecesse integrado aos
demais municipios da Quarta Colénia, com os quais compartilha vinculos historicos,

geograficos e institucionais, especialmente via CONDESUS, do qual faz parte desde
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1996. No entanto, em 2004, a criagio do COREDE Jacui-Centro alterou a
regionalizacdo administrativa anteriormente existente, passando o municipio de
Restinga Séca a integrar esse novo Conselho Regional de Desenvolvimento, enquanto
os demais municipios da Quarta Colénia permaneceram vinculados ao COREDE
Central. Essa mudancga nao significou o desligamento de Restinga Séca da Regiao da
Quarta Colbnia, uma vez que o0 municipio continuou participando de outros arranjos
territoriais e institucionais, como o CONDESUS, o Geoparque Quarta Colénia Mundial
da UNESCO e as instancias de governanga do turismo regional. Tal configuragao
evidencia que as diferentes regionalizagdes instituidas pelo poder publico e pelas
organizagdes territoriais ndo sdo necessariamente coincidentes. As delimitagbes dos
COREDEs atendem a critérios especificos de planejamento regional e gestao publica,
enquanto outras estruturas, como as Associacdes de Municipios, as Coordenadorias
Regionais do Governo do Estado, as Coordenadorias Regionais de Saude, as
Coordenadorias Regionais de Educagéo e as Instancias de Governanga Regional do
Turismo, adotam recortes territoriais distintos, definidos em funcdo de suas
competéncias e objetivos. Essa sobreposicdo de regionalizacdo constitui uma
caracteristica do processo de organizagao territorial no Rio Grande do Sul e evidencia
a complexidade da governanga regional, na qual diferentes arranjos institucionais

coexistem e se articulam em escalas territoriais nem sempre coincidentes.

O projeto territorial articulado pelo CONDESUS, em sinergia com o Geoparque
Mundial da UNESCO, evidencia uma identidade regional consolidada e funcional, que
contrasta com a légica fragmentada da regionalizagdo adotada pelo Estado. Tal
desconexao é agravada pela dificuldade histérica dos COREDES em construir uma
identidade regional coesa, como mostra o préprio Plano Estratégico de
Desenvolvimento do COREDE Central (2015/2030), cuja implementagao efetiva

permanece limitada por fragilidades institucionais e baixa capacidade de mobilizagao.
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Figura 2 - COREDES do Estado do Rio Grande do Sul e destaque para a Regiao Funcional 8
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Fonte: Atlas Socioecondmico do Rio Grande do Sul (2020).

A existéncia dos arranjos analisados evidencia tanto o avancgo institucional da
politica de turismo na regido quanto os desafios ainda presentes na articulagao entre
as esferas de decisdo, na continuidade das politicas e na efetivacdo de acdes
integradas e sustentaveis. Embora nem todas essas instituicbes tenham como funcgao
principal o turismo, sua atuagdo contribui, de forma direta ou indireta, para a
organizagao, o financiamento, a promogao e o planejamento das atividades turisticas

nos municipios da Quarta Colénia.

No tépico a seguir, sera apresentada uma sintese analitica sobre cada um
desses arranjos institucionais, com o objetivo de compreender suas origens,
caracteristicas, fungdes e limitagdes no contexto da governanga da politica de turismo.
Essa analise busca evidenciar como esses diferentes atores e estruturas contribuem
para a construgdo de um modelo de desenvolvimento turistico regional baseado na
cooperagao intermunicipal, na sustentabilidade territorial e na valorizacdo das

especificidades locais.
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3.3.1 Estrutura Institucional da Regiao
a) O Consorcio de Desenvolvimento Sustentavel da Quarta Col6nia (CONDESUS)

A constituicdo de arranjos intermunicipais tém se revelado uma importante
estratégia para a reconfiguragcao da gestdo publica no ambito regional, sobretudo em
territorios que buscam consolidar modelos de desenvolvimento baseados na
cooperagao e na valorizacido das potencialidades locais. Nesse sentido, o Consércio de
Desenvolvimento Sustentavel da Quarta Colonia (CONDESUS) representa uma
experiéncia emblematica de governancga regional no Rio Grande do Sul, operando
como instancia articuladora das politicas publicas entre 0os nove municipios que
compdem a Regido da Quarta Colonia. Criado em 1996 como uma associagéo civil de
direito privado sem fins econémicos, o0 CONDESUS foi posteriormente reconfigurado,
passando a atuar como um consércio publico de direito publico, conforme as diretrizes
da Lei Federal n.° 11.107/2005 e do Decreto n.° 6.017/2007.

Sua estrutura institucional compreende trés instancias principais: o Conselho de
Prefeitos, a Presidéncia e a Secretaria Executiva. O Conselho de Prefeitos constitui o
orgao maximo de deliberagdo do consorcio e € composto pelos chefes do Poder
Executivo dos nove municipios consorciados, responsaveis pela definigdo coletiva das
diretrizes estratégicas, das prioridades e dos projetos de interesse regional. A
Presidéncia exerce a representacao institucional do CONDESUS e coordena suas
atividades administrativas e politicas, enquanto a Secretaria Executiva responde pela
gestao técnica e operacional das acgbdes desenvolvidas pelo consorcio. Embora o
CONDESUS seja uma instituicdo publica de direito publico, sua estrutura de
governancga nao prevé, formalmente, instancias permanentes de participagao e controle
social com representagao da sociedade civil regional em seus processos deliberativos.
Assim, as decisbes institucionais concentram-se nos representantes dos entes
consorciados, ainda que, em determinadas iniciativas, o consorcio estabeleca
articulagdes e parcerias com universidades, entidades representativas, organizagdes
da sociedade civil e demais instituicbes publicas e privadas para o desenvolvimento de

projetos e agdes de interesse regional.
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A atuacdo do CONDESUS evidencia-se pela formulagdo e implementacao de
acdes planejadas, muitas delas em parceria com a Universidade Federal de Santa
Maria (UFSM), que auxiliaram na elaboragédo dos Planos Diretores Municipais e do
Plano de Desenvolvimento Regional da Quarta Coldnia, utilizando uma abordagem
bottom-up, ou seja, privilegiando a construgdo participativa das diretrizes a partir dos
territorios municipais. Esta articulagao fortaleceu a governanca territorial, permitindo a

integracdo das escalas locais e regionais de planejamento.

O consércio também se destaca pela promogao de programas e projetos
voltados ao turismo, a educagao ambiental, a valorizagao do patriménio paleontolégico
e a construcdo de uma identidade regional compartilhada. Especificamente no campo
do turismo, o CONDESUS desenvolveu iniciativas como o Projeto Circuitos Turisticos
da Reserva da Biosfera da Mata Atlantica, o Projeto de Incentivos Fiscais para
Investimentos em Turismo e o Projeto de Capacitacdo da Mao de Obra Local,
buscando articular a promogado do desenvolvimento sustentavel, a valorizacdo do
patriménio natural e cultural e o fortalecimento da economia regional. A formulagao
dessas iniciativas ocorreu, em diferentes momentos, mediante processos de
articulacdo institucional envolvendo o0s municipios consorciados, universidades,
especialmente a Universidade Federal de Santa Maria (UFSM), entidades
representativas do setor turistico, organizagdes locais e 6rgaos publicos estaduais e
federais, favorecendo a construgdo de estratégias integradas para o desenvolvimento
regional. Contudo, a pesquisa evidencia que essa participacdo ocorre
predominantemente na fase de planejamento e elaboragdo dos projetos, ndo se
constituindo, no ambito do CONDESUS, em um mecanismo permanente e
institucionalizado de governanga participativa. A implementagdo e o acompanhamento
das agdes permanecem concentrados na estrutura administrativa do consorcio e nas
prefeituras municipais consorciadas, sem a existéncia de instancias formais de
participagdo e controle social que assegurem o envolvimento continuo da sociedade
civil, do setor produtivo e dos demais érgédos publicos presentes na regido. Dessa
forma, embora haja processos de cooperagao interinstitucional e parcerias que
contribuem para a formulagao das iniciativas, a participagdo dos diferentes segmentos

sociais ao longo do ciclo das politicas publicas especialmente nas etapas de
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implementagdo, monitoramento e avaliagdo mostra-se limitada, constituindo um dos
principais desafios para o fortalecimento da governancga regional do turismo na Quarta

Colonia.

A estrutura institucional do CONDESUS revela, portanto, um modelo de
governancga colaborativa, no qual os municipios superam suas limitagdes individuais
por meio da construgdo de uma agenda comum voltada a sustentabilidade regional.
Segundo Xavier et al. (2013), essa articulagado configura uma “dinamica original”’, que
contribui para o fortalecimento da capacidade de agao coletiva em contextos marcados
por assimetrias institucionais e desafios histéricos de coordenacdo publica. A
institucionalidade do consorcio oferece um canal legitimo e operativo para a gestao
compartilhada de politicas publicas, viabilizando a implementagdo de programas que,

de modo isolado, dificilmente seriam executados pelas administragbes municipais.

Entretanto, como apontam estudos sobre consoércios intermunicipais no Brasil,
os desafios relacionados a continuidade administrativa, a instabilidade politica e a
dependéncia de recursos financeiros externos persistem como limitagdes ao pleno
funcionamento desses arranjos (Tirelli; Trindade, 2021). No caso do CONDESUS, a
permanéncia de uma estrutura enxuta e a auséncia de uma equipe técnica permanente
especializada em turismo limitam a escala e a durabilidade das agbes, demandando

investimentos constantes em capacitacao e institucionalizagao.

Ainda assim, o CONDESUS se consolida como uma das principais referéncias
em termos de governanga territorial e desenvolvimento endégeno na Quarta Colbnia,
articulando politicas publicas integradas e promovendo a cooperagao entre os
municipios consorciados. A atuagcdo do CONDESUS, evidenciada pela coordenagao de
projetos intermunicipais, pela elaboragdo do Plano de Desenvolvimento Regional da
Quarta Colénia, pelo apoio a implementagdo dos Planos Diretores Municipais, pela
articulacdo com instituicbes de ensino superior e pela promocéao de iniciativas voltadas
ao turismo sustentavel e a valorizagdo do patrimbnio regional, demonstra sua
relevancia como arranjo institucional de governanga regional. As entrevistas realizadas

com gestores publicos e representantes das instituigdes regionais, bem como a analise
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documental, indicam que o consorcio desempenha papel estratégico na coordenagao
de agdes intermunicipais, na captagao de recursos, na integracdo entre os municipios e
na constru¢cdo de agendas coletivas de desenvolvimento. Entretanto, os dados também
evidenciam limitagdes relacionadas a dependéncia das administracbes municipais, a
descontinuidade politico-administrativa, as restricdes financeiras e a reduzida
institucionalizacdo de mecanismos permanentes de participacdo e controle social.
Esses resultados demonstram que a efetividade das estratégias desenvolvidas pelo
CONDESUS depende nao apenas de sua capacidade técnica e administrativa, mas
também do fortalecimento das capacidades institucionais, da cooperagdo entre os
diferentes atores e da ampliagado dos processos participativos ao longo de todo o ciclo
das politicas publicas. Nesse sentido, a experiéncia do consorcio confirma a
importancia de arranjos institucionais capazes de promover estratégias territorializadas
e sustentaveis, ao mesmo tempo em que evidencia os desafios para consolidar uma

governanca regional mais participativa, integrada e efetiva.

Figura 3 - Organograma Consoércio de Desenvolvimento Sustentavel da Quarta Colonia
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Fonte: Elaborado pela autora, com base no Estatuto da entidade (2025).
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Figura 4 - Logo Institucional do Consércio de Desenvolvimento Sustentavel da Quarta Coldnia
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b) Quarta Colbénia Geoparque Mundial da UNESCO

A certificagdo da Quarta Colénia como Geoparque Mundial da UNESCO,
concedida em 2023, marca um marco institucional para a governanca territorial do
turismo na regido. Essa conquista é resultado de um processo colaborativo de
construcdo institucional iniciado em 2018, com protagonismo do Consércio de
Desenvolvimento  Sustentdvel da Quarta Colénia (CONDESUS) e apoio
técnico-cientifico da Universidade Federal de Santa Maria (UFSM), reunindo atores
publicos, privados, académicos e comunitarios em torno de uma agenda comum de

desenvolvimento sustentavel, conservagao e valorizagdo do patrimdnio local.

A trajetdria institucional do Geoparque, desde os primeiros movimentos até a
certificagcdo pela UNESCO, pode ser visualizada na linha do tempo a seguir,
evidenciando os principais marcos do processo de estruturacdo e reconhecimento

internacional.
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Figura 5 — Linha do Tempo de Estruturagao do Geoparque

Fonte: Quarta Coldnia Geoparque Mundial da UNESCO (2024).

O Quarta Colénia Geoparque Mundial da UNESCO esta situado na regidao centro
do Rio Grande do Sul e abrange os nove municipios que tradicionalmente compdem a
Quarta Col6nia de imigracao italiana: Agudo, Dona Francisca, Faxinal do Soturno,
Ivora, Nova Palma, Pinhal Grande, Restinga Seca, Sdo Joado do Polésine e Silveira
Martins. A criagdo do Geoparque constituiu-se como uma resposta institucional as
potencialidades geoldgicas, culturais e ambientais da regido, que, ao serem
territorializadas sob a égide do geoturismo, passaram a estruturar uma nova forma de

organizacgao e gestao intermunicipal voltada ao desenvolvimento enddgeno.

A estrutura de governanga do Geoparque Quarta Colénia Mundial da UNESCO
estd definida em seu Regimento Interno (2024), sendo composta por um Comité
Gestor, instancia deliberativa, e por uma Comissao Triplice, de carater consultivo e
técnico-executivo, organizada em trés eixos estratégicos: Educacdo e Comunicagao;
Meio Ambiente e Geoconservagao; e Turismo, Cultura e Renda. O Comité Gestor é
presidido pelo presidente do CONDESUS e reune representantes do consoércio, da
coordenacao do Geoparque, das comissdes tematicas, da Universidade Federal de
Santa Maria (UFSM), da equipe cientifica e dos gestores municipais. A Comissao

Triplice, por sua vez, congrega representantes vinculados as trés areas estratégicas e
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tem como atribui¢cdes identificar demandas, elaborar proposi¢cdes técnicas e subsidiar

as deliberagdes do Comité Gestor.

No que se refere a participagdo da sociedade civil regional, observa-se que ela
ocorre principalmente por meio da inser¢cao de representantes em grupos de trabalho,
comissdes tematicas, projetos de educacdo patrimonial, acbes de geoconservagao,
iniciativas de turismo sustentavel e atividades de extensao desenvolvidas em parceria
com universidades, escolas, associacdes comunitarias, empreendedores e
organizagdes locais. Além disso, oficinas, seminarios, audiéncias publicas e reunides
técnicas constituem espacos de dialogo e construcdo coletiva de propostas,
especialmente durante a elaboracdo do dossié de candidatura e nas acbes de
planejamento do Geoparque. Entretanto, a pesquisa evidencia que a participagéo
social concentra-se predominantemente em processos consultivos e colaborativos,
enquanto as decisbes formais e a definicho da agenda institucional permanecem
centralizadas no Comité Gestor, cuja composicdo € majoritariamente formada por
representantes das instituigdes publicas e das organizagdes diretamente responsaveis
pela gestdo do territério. Assim, embora o modelo de governanga do Geoparque
favoreca a interacdo entre diferentes segmentos sociais e institucionais, a efetividade
da participagao da sociedade civil na definicdo das prioridades estratégicas depende da
continuidade dos mecanismos de didlogo, da ampliagdo dos espacos de representacéo
e do fortalecimento de processos permanentes de participacdo ao longo da

implementacgao e avaliagao das agoes.

A seguir, apresentam-se os organogramas que ilustram a estrutura de gestao do
Geoparque Quarta Colénia em dois momentos distintos: até 2023, com coordenacéao
técnico-cientifica da Universidade Federal de Santa Maria (UFSM), e a nova
configuracado vigente a partir de 2024, sob responsabilidade exclusiva do territorio,

conforme estabelecido no novo regimento.
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Figura 6 — Organograma da Estrutura de Gestdo do Geoparque até a certificagao
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Figura 7 — Nova Configuragao da Gestdao do Geoparque
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Figura 8 - Logo Institucional do Quarta Coldnia Geoparque Mundial da UNESCO
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A nova estrutura reflete o amadurecimento institucional do territorio, que
assumiu plenamente a coordenacdo politica e técnica do Geoparque, mantendo o
vinculo com a universidade como suporte cientifico, mas sem dependéncia

institucional.

Essa estrutura organizacional permite a operacionalizacdo de um modelo de
governanga territorial participativa, em que decisbes s&o tomadas com base em
multiplos interesses e escalas, conforme os critérios estabelecidos pela proépria
UNESCO para reconhecimento e manutengdo do selo. Dentre as fungdes do
Geoparque destacam-se a preservagdo do patrimbnio geoldgico, a educagao
ambiental, a promog¢do do geoturismo e a valorizagdo da identidade regional. A
articulagdo entre turismo, ciéncia e cultura, conforme observa a UNESCO (2024), é
central para que geoparques possam cumprir seu papel de territorios-laboratorio

voltados ao desenvolvimento sustentavel.

As agdes promovidas no ambito do Geoparque envolvem desde atividades de
sinalizagdo turistica e interpretacdo geoldogica até programas de capacitagao
profissional e inclusdo produtiva, como é o caso do Projeto Progredir, que ofertou
cursos em areas como gastronomia, artesanato, turismo e empreendedorismo para a
populacdo local, estimulando o protagonismo comunitario e a insergdo econdémica
territorializada. Tais iniciativas demonstram a adocgdo de estratégias integradas que
associam o uso responsavel dos recursos naturais e culturais a geracao de renda e ao

fortalecimento do sentimento de pertencimento ao territorio.
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No plano politico-institucional, o Geoparque fortalece a capacidade de
articulagao intermunicipal da regido, ao instituir um modelo de governanga que rompe
com o isolamento administrativo dos municipios e viabiliza agbes coletivas planejadas.
Como destaca Etges (2001), o desenvolvimento regional exige a construgao de
instrumentos de coesdo social e de representacdo coletiva da vontade popular, com
base no conhecimento aprofundado das especificidades territoriais. O Geoparque, ao
consolidar-se como instancia institucional reconhecida internacionalmente, projeta a
Quarta Colbnia para além de seus limites geogréficos, qualificando sua inser¢gdo em

redes globais de desenvolvimento sustentavel e turismo de base comunitaria.

Apesar dos avangos, o modelo ainda enfrenta desafios relacionados a
estabilizacdo da gestdo institucional, a manutencdo do selo da UNESCO, a
diversificagdo das fontes de financiamento e a participacao efetiva da populagdo em
todas as fases do processo decisorio. Como ressaltado por Pedrana (2013), a
sustentabilidade territorial depende da capacidade dos atores locais de combinarem
inovacao institucional com praticas inclusivas e politicamente legitimadas. No caso da
Quarta Col6nia, a consolidagdo do Geoparque requer a continuidade de politicas
publicas voltadas a qualificacdo dos servigos turisticos, ao fortalecimento da educagcao

patrimonial e a institucionalizagdo da governanga como politica de Estado.

Em sintese, o Quarta Colénia Geoparque Mundial da UNESCO representa um
novo paradigma de institucionalidade na Regido da Quarta Colbnia, ao articular as
dimensdes do turismo, da ciéncia, da cultura e da sustentabilidade sob uma logica
participativa, multiescalar e intersetorial. Sua estrutura organizacional complexa e sua
atuagao estratégica reforgam o papel dos arranjos institucionais como instrumentos de
mediacdo entre politicas publicas, capacidades locais e aspiragdes coletivas de

desenvolvimento.
c) Férum Regional de Turismo da Regiao Central (IGR Central)

A criacédo das Instédncias de Governanga Regionais (IGRs), no contexto da
politica publica nacional de turismo, responde a diretriz do Programa de Regionalizagao

do Turismo (PRT) do Ministério do Turismo, voltada a descentralizagao e a cooperagao



121

intermunicipal na formulagdo e gestdo de politicas turisticas. Nesse marco, o Forum
Regional de Turismo da Regido Central configura-se como a IGR responsavel por
articular as acoes turisticas de dezoito municipios do centro do Rio Grande do Sul,
incluindo parte dos pertencentes a Regidao da Quarta Col6nia. Esta estrutura tem como
funcado basica a articulagdo regional das politicas publicas de turismo, a fim de
fortalecer a insergéo territorial no Mapa do Turismo Brasileiro e fomentar a governanga

regional da atividade.

A origem do Férum remonta ao ano de 2005, no contexto das agbes do entdo
Programa de Municipalizagdo do Turismo, tendo como instituicao articuladora inicial o
Curso de Turismo da Universidade Franciscana (UFN), sediado em Santa Maria. Com
a descontinuidade do curso, a coordenacgao das atividades foi assumida, em 2015, pelo
Curso Superior de Tecnologia em Gestdo de Turismo da Universidade Federal de
Santa Maria (UFSM), que contribuiu para a manutencdo das acdes de articulacéo
regional e fortalecimento das Instdncias de Governanga Regional. Posteriormente,
conforme estabelecido em seu Regimento Interno, a coordenagdo do Férum passou a
ser exercida pelas prefeituras municipais integrantes da regiao, reforgcando seu carater

de instancia de articulacao intermunicipal das politicas publicas de turismo.

Embora a gestdo do Forum esteja institucionalmente vinculada aos governos
municipais, sua estrutura de funcionamento prevé a participacdo de diferentes
segmentos relacionados ao turismo regional, incluindo representantes do poder publico
municipal, empreendedores do setor turistico, entidades representativas, instituicbes de
ensino superior, organizagdes da sociedade civil e demais atores vinculados a cadeia
produtiva do turismo. Essa participacdo ocorre por meio das assembleias, reunides
ordinarias e extraordinarias, grupos de trabalho e processos de discussao das agdes e
prioridades regionais, contribuindo para a construgdo compartilhada de propostas e
para a articulagao entre os diferentes atores envolvidos no desenvolvimento do turismo.
Contudo, os dados da pesquisa indicam que, embora existam espacos formais para a
participacdo da sociedade civil e do setor produtivo, a conducdo das decisdes
estratégicas e da agenda institucional permanece fortemente concentrada nas

administragdes municipais, refletindo o protagonismo do poder publico na coordenagao



122

das acgdes da Instancia de Governanca Regional. Essa configuracao evidencia avangos
na institucionalizacdo da participagcdo, mas também revela o desafio de ampliar o
protagonismo dos segmentos da sociedade civil e do mercado turistico nos processos

de formulagao, implementagao e avaliagdo das politicas publicas de turismo regional.

A composigao territorial da IGR Central, até o ano de 2022, incluia os nove
municipios da Quarta Colonia, conforme ilustrado no mapa a seguir. Em 2023, com a
reconfiguragcdo da politica estadual de regionalizagdo, a Quarta Colénia conquistou
status de regiao turistica autdnoma, desvinculando-se da Regiao Central e passando a

constituir uma nova instancia de governancga propria.

Figura 9 - Mapa da Regiao Turistica Central do RS até 2022

A QUARTA COLONIA NA REGIAO TURISTICA CENTRAL DO RIO GRANDE DO SUL
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Fonte: Mapa do Turismo Brasileiro (2022).

De acordo com o regimento vigente, o Forum configura-se como um espago
publico e deliberativo, cuja finalidade é propor, coordenar, monitorar e avaliar politicas,
planos e agdes voltadas ao desenvolvimento do turismo sustentavel da Regido Central.
A governanga do Forum é exercida de forma colegiada, por representantes dos

municipios integrantes entre eles Agudo, Santa Maria, Faxinal do Soturno, Silveira
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Martins e Sao Jodo do Polésine que participam por meio de representantes formais da

gestao publica, majoritariamente secretarios ou coordenadores de turismo.

A coordenacgéo do Férum é eleita por mandato bianual, sendo composta por um
coordenador titular e um suplente, e esta responsavel pela convocagao das reunides
ordinarias e extraordinarias, pela organizacdo das pautas e pela representagcao
institucional da instancia. O Forum conta também com Céamaras Tematicas e
Comissbes Técnicas, que visam sistematizar discussdes sobre grandes temas com
potencial de impacto regional. Tais instancias funcionam de forma complementar ao
plenario do Férum, favorecendo o aprofundamento de debates e a formulagdo de

propostas especificas.

Apesar de sua relevancia institucional, o Férum enfrenta desafios estruturais e
operacionais que impactam sua eficacia. Estudo conduzido por Xavier et al. (2021)
aponta que a auséncia de um plano regional de turismo, de um estatuto formalmente
constituido e da obtencdo de CNPJ proprio dificultam a captacdo de recursos
financeiros, limitando a autonomia da instdncia e sua capacidade de implementar
politicas publicas com maior abrangéncia. Ainda assim, o Férum tem se destacado por
sua funcao articuladora, especialmente na participacdo em eventos como a Mostra
Regional de Turismo e o Festival de Turismo de Gramado (FESTURIS), os quais séo

estratégicos para a promogao da regido turistica.

A governanga exercida pela IGR Central revela um arranjo institucional de tipo
fragmentado e parcialmente formalizado, no qual a condugdao da politica regional
depende fortemente da capacidade mobilizadora dos seus coordenadores, da
legitimidade junto aos entes publicos locais e da articulagdo com o Conselho Estadual
de Turismo (CONETUR). Como espac¢o multilateral, o Férum ainda se estrutura em
torno de principios como cooperagdo interinstitucional, horizontalidade nas

deliberagdes e corresponsabilidade na gestédo do territério turistico.

Sob a dtica da governanga democratica, o Forum Regional de Turismo da
Regidao Central materializa um esfor¢o relevante de coordenacéo territorial, mesmo

diante das limitacbes operacionais e institucionais. A auséncia de uma estrutura
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técnico-administrativa permanente e de um modelo de financiamento estavel aponta
para a necessidade de consolidacdo institucional e de maior sinergia com os demais
arranjos presentes na regido, como 0s consorcios publicos e as iniciativas de
geoparques. Entretanto, sua existéncia e atuacédo continua demonstram o potencial das
IGRs como arenas de articulagao para politicas publicas participativas e regionalizadas,

especialmente em territérios com histérico de cooperagéo intermunicipal.

Figura 10 - Organograma do Férum Regional de Turismo da Regidao Central - IGR Central

Plenario do Forum (Representantes dos 18 municipios)
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Fonte: Elaborado pela autora, com base no Regimento Interno (2025).

Figura 11 - Logo Institucional IGR Central
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Fonte: Regimento Interno (2024).
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d) Associagao dos Municipios da Regiao Central do Estado (AMCENTRO)

A Associacdo dos Municipios da Regido Central do Estado (AMCENTRO)
constitui-se como um dos mais longevos e significativos arranjos institucionais de
representacao politica e administrativa da mesorregiao central do Rio Grande do Sul.
Fundada em 24 de novembro de 1992, a AMCENTRO é fruto da fusado entre as extintas
Associagdes do Vale do Jaguari e do Jacui Centro, originando-se com o proposito de
fortalecer a integracao regional e qualificar a representagdo dos municipios junto as
esferas estadual e federal. A primeira assembleia deliberativa da entidade, realizada
nas dependéncias do Centro Desportivo Municipal, aprovou por unanimidade seu
estatuto inaugural, consolidando sua atuagdo como entidade intermunicipal de carater

permanente.

A associagdo € composta por 33 municipios, abrangendo tanto os nove
municipios da Quarta Colénia quanto outros da regiao central, como Santa Maria,
Santiago, Sado Sepé, Julio de Castilhos, Sdo Vicente do Sul, Paraiso do Sul, entre
outros. Esta abrangéncia territorial confere a AMCENTRO uma posi¢ao de destaque na
articulagdo de demandas regionais, funcionando como arena politica de cooperagao
intermunicipal, voltada a defesa de interesses comuns e a construgdo de solucdes

integradas para problemas de natureza compartilhada.

A finalidade central da AMCENTRO é a representacao politica e institucional dos
municipios associados, respeitando o principio constitucional da autonomia municipal.
Suas atribuigdes incluem defender, ampliar e fortalecer o desenvolvimento integrado de
servigos publicos e politicas setoriais, aprimorar a capacidade administrativa, técnica e
financeira dos entes associados e evitar a duplicidade de esforgos entre municipios e
demais o6rgaos estaduais e federais. Por sua natureza, a entidade ndo executa
diretamente politicas publicas setoriais, mas atua como instancia facilitadora,

mobilizadora e representativa nos espagos de deliberagéo regional.

No que se refere a sua organizacao interna, a AMCENTRO realiza assembleias
ordinarias e extraordinarias com os prefeitos dos municipios associados, bem como

reunides técnicas com gestores municipais de diversas areas. Destaca-se, nesse
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contexto, a atuacdo das chamadas Coordenacgdes de Area, que funcionam como
colegiados tematicos setoriais e integram secretarios municipais de areas estratégicas
como Agricultura, Assisténcia Social, Cultura e Turismo, Educagéo, Finangas e Saude.
Cada Coordenacdo de Area é composta por um Coordenador Titular e um Adjunto,
eleitos internamente entre os proprios secretarios, em mandatos ndo remunerados.
Essas coordenacdes reunem-se periodicamente para deliberar sobre temas comuns as
suas pastas, podendo seus coordenadores participar das Assembleias Gerais de

Prefeitos sempre que os assuntos exigirem decisdes colegiadas.

Embora ndo tenha como foco exclusivo a politica de turismo, a AMCENTRO
possui uma coordenacdo especifica voltada ao turismo regional, cuja atuagao envolve
0 apoio a promog¢ao dos destinos, a participacdo em feiras e eventos, a articulagao de
projetos intermunicipais e ao alinhamento com as diretrizes das instancias estaduais.
Neste aspecto, a entidade assume papel importante como elo entre os municipios da
Quarta Colbénia e as politicas publicas de escala regional e estadual, ampliando a
capacidade de dialogo e inser¢cado da pauta turistica em outras areas estruturantes do

desenvolvimento.

Do ponto de vista da governancga territorial, a AMCENTRO representa uma
estrutura institucional consolidada, estavel e legitimada politicamente, sendo uma das
poucas entidades que articula sistematicamente prefeitos, gestores técnicos e
coordenadores tematicos de diferentes areas. Sua atuacgao fortalece os vinculos entre
0S municipios e contribui para a organizacdo de um espaco publico ampliado, onde &
possivel construir consensos, pactuar projetos regionais e representar com maior forga

as demandas coletivas junto ao Estado.

Em sintese, a AMCENTRO, embora ndo seja uma instancia executiva da politica
de turismo, contribui decisivamente para a consolidagdo de uma governanga
intermunicipal eficiente, sendo pega-chave no arranjo institucional da Quarta Colbnia e
da regido central. Seu modelo organizacional hibrido, que articula representacéo

politica com colegiados técnicos setoriais, fortalece o desenho institucional da politica
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regional de desenvolvimento e amplia as condigdes para a institucionalizacdo de

praticas cooperativas no campo do turismo.

Figura 12 - Organograma Associag¢ao dos Municipios da Regido Centro do Estado (AMCENTRO)
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Fonte: Elaborado pela autora, com base no Estatuto da entidade (2025).

Figura 13 - Logo Institucional AMCENTRO
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Fonte: Estatuto AMCENTRO (2024).
e) Conselho Regional de Turismo da Quarta Coldnia (IGR Quarta Colénia)

A institucionalizacdo do Conselho Regional de Turismo da Quarta Colbnia,
reconhecido como Instancia de Governanga Regional (IGR) da 282 Regido Turistica do
Rio Grande do Sul, representa um importante avango no fortalecimento da politica

publica de turismo no territério da Quarta Colénia. Oficializado no ambito do Programa
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de Regionalizagdo do Turismo (PRT) do Ministério do Turismo, o Conselho tem como
principal missdo promover uma governanga democratica, participativa e integrada entre

0S nove municipios que compdem a regido, com foco no desenvolvimento sustentavel

da atividade turistica.

A configuragao territorial da Quarta Colénia como 28? Regiao Turistica do Rio
Grande do Sul, instituida em 2023, esta representada no mapa a seguir, evidenciando

0S nove municipios que compdem oficialmente a nova instancia de governanga

regional.

Figura 14 - Mapa das Regides Turisticas do Rio Grande do Sul em 2023
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Fonte: Secretaria Estadual de Turismo (SETUR-RS), (2023).

Criado para atender as diretrizes do Ministério do Turismo e da Secretaria
Estadual de Turismo (SETUR-RS), o Conselho Regional de Turismo da Quarta Colénia
tornou-se a principal instancia responsavel pela coordenagao técnica e politica da
politica turistica regional, tendo por atribuicbes a articulagdo de atores locais, a

organizagédo das adesdes ao Mapa do Turismo Brasileiro, a representagao institucional
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da regidao em féruns e eventos nacionais, e a proposicdo de politicas publicas

articuladas entre os municipios.

Sua composicao € amplamente representativa e multissetorial, incluindo 6rgaos
publicos municipais notadamente as secretarias e coordenagdes de turismo,
instituicdes de ensino superior (como a Universidade Federal de Santa Maria e a AMF),
organizagbes da sociedade civil, setores empresariais ligados a cadeia produtiva do
turismo (alimentos, hospedagem, eventos, agéncias, transportes), associagdes
comerciais, artesdos, guias turisticos e entidades técnicas como a EMATER. Cada
entidade participante indicar representantes titulares e suplentes, garantindo

pluralidade de vozes e legitimidade nos processos deliberativos.

A estrutura funcional da IGR é composta por Presidéncia, Vice-Presidéncia e
Secretaria, eleitas bienalmente entre os membros titulares. Atualmente, a gestdo vem
conduzindo o processo de institucionalizagdo e consolidagdo da IGR com foco na
ampliagdo da participagdo, na qualificacdo dos planos municipais de turismo e na
promogao do territorio em eventos estratégicos, como o CBTURIS e o FESTURIS. As
reunides ordinarias ocorrem mensalmente, com pautas definidas previamente e atas

registradas, conferindo transparéncia e continuidade a gestao.

A atuacgao articulada da IGR tem contribuido para a permanéncia qualificada dos
nove municipios da Quarta Colbnia no Mapa do Turismo Brasileiro. A seguir,

apresenta-se a classificagdo de cada municipio nos ciclos de 2023 e 2024

' O Mapa do Turismo Brasileiro, instituido no dmbito do Programa de Regionalizagdo do Turismo do
Ministério do Turismo, utilizou, até o ciclo de 2024, uma categorizagdo dos municipios em cinco classes
(A, B, C, D e E), baseada em indicadores objetivos relacionados ao desempenho da atividade turistica,
tais como numero de meios de hospedagem, quantidade de empregos formais no turismo, fluxo
estimado de visitantes e arrecadacao de tributos federais vinculados ao setor. Essa classificagao tinha
como finalidade subsidiar o planejamento, a gestao e a priorizagdo das politicas publicas de turismo, ndo
representando um indicador de qualidade dos destinos turisticos, mas um parametro técnico de
desenvolvimento da atividade no contexto nacional. A partir do ciclo de 2025, o Ministério do Turismo
substituiu a categorizagdo A—-E por novos critérios de classificagdo e gestdo do Mapa do Turismo
Brasileiro, alinhados ao processo de atualizagdo do Programa de Regionalizagdo do Turismo. Assim, a
classificagdo apresentada nesta pesquisa refere-se aos critérios vigentes nos ciclos analisados (2023 e
2024).
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Quadro 4 - Classificagao dos Municipios da Quarta Colénia no Mapa do Turismo Brasileiro
(2023-2024)

MUNICIPIO CATEGORIA
Agudo

Dona Francisca

Faxinal do Soturno

Ivora

Nova Palma
Pinhal Grande

Restinga Séca

Sao Joao do Polésine

Ol OOl m Oolm|g| m| O

Silveira Martins

Fonte: Mapa do Turismo Brasileiro (2023/2024).

O Regimento Interno da IGR prevé ainda a atuagdo de Comissdes Especiais e
Camaras Tematicas, que se debrugam sobre questdes estratégicas da politica regional
de turismo. Entre essas camaras estdao: Segmentacao Turistica; Regionalizacdo e
Roteirizagdo Integrada; Qualificagdo da Superestrutura; Capacitagdo Profissional,
Financiamento e Investimento; Infraestrutura Turistica; Promocéo e Comercializagao; e
Legislagcdo e Normas do Turismo. Essas instancias técnicas atuam como nucleos de
proposi¢cao e analise, fomentando iniciativas especificas a partir das demandas locais,

e promovendo o dialogo com as demais esferas da gestao publica.

As atribuicbes da IGR incluem o assessoramento técnico aos municipios na
elaboragdo dos Planos Municipais de Turismo; a articulagdo com o6rgaos estaduais e
federais; o planejamento regional participativo; e a mobilizacdo de parceiros para agoes
integradas em areas como qualificagao, infraestrutura e promogao dos destinos. Sua
atuagao recente tem resultado em avangos significativos, como a insergao ininterrupta
dos nove municipios da Quarta Colénia no Mapa do Turismo Brasileiro, a elaboracéo
participativa dos planos municipais com apoio técnico do Geoparque Mundial da
UNESCO, e o fortalecimento da imagem institucional da regidao no cenario turistico

estadual e nacional.
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A experiéncia da IGR Quarta Col6nia expressa um modelo de governanga
territorial inovador e comprometido com os principios da gestdo democratica e da
sustentabilidade. Ainda que enfrente desafios relacionados a profissionalizacdo da
estrutura administrativa, ao engajamento continuo dos membros e a ampliagdo da sua
base de apoio, sua consolidagcdo como instancia colegiada tem contribuido para
qualificar o turismo como politica publica estratégica no contexto regional. O Conselho
representa, assim, um dos pilares da governanga do turismo na Quarta Coldnia, ao
articular planejamento, identidade territorial e agao coletiva em prol do desenvolvimento
enddgeno.

Figura 15 - Organograma Conselho Regional de Turismo da Quarta Col6nia - IGR Quarta Colénia
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Fonte: Elaborado pela autora, com base no Regimento Interno (2025).

Figura 16 - Logo Institucional IGR Quarta Colonia
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Fonte: Regimento Interno IGR Quarta Colbnia (2024).
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3.3.2 Organizagoes e Parcerias Locais

No ambito da governancga territorial e da gestdo descentralizada de politicas
publicas, as organizagbes e parcerias locais assumem um papel estratégico na
articulacdo entre os diversos atores envolvidos no desenvolvimento regional. Na
Regido da Quarta Colbnia, observa-se a emergéncia de multiplos arranjos institucionais
que tém contribuido para a promocao do turismo como vetor de valorizagédo cultural,
preservacdo patrimonial e dinamizagcdo econdmica, com base em iniciativas

intermunicipais, comunitarias e intersetoriais.

A partir da Constituicado Federal de 1988, o Brasil passou a adotar um modelo de
gestdo publica mais descentralizado e participativo, o que abriu espago para uma maior
atuagdo de organizagdes locais na formulagdo e implementagédo de politicas publicas.
Nesse contexto, conforme aponta Santos (2006), a territorializagdo das politicas é
acompanhada por um “alargamento do campo politico”, no qual emergem novos atores,
saberes e formas de participagdo, o que exige o reconhecimento da pluralidade

institucional existente nos territérios.

Na Quarta Colbénia, essa dindmica se manifesta por meio de organizagdes
associativas municipais, como a Associacdo dos Municipios do Centro do Estado
(AMCENTRO) e o Consorcio de Desenvolvimento Sustentavel da Quarta Colonia
(CONDESUS). Essas instancias atuam como espacgos de articulagdo e cooperagao
regional, promovendo agendas comuns entre 0s municipios, em especial no que diz
respeito a captacdo de recursos, a gestdo ambiental e ao planejamento turistico
regional. Segundo o Ministério do Turismo (MTur, 2021), os consorcios intermunicipais
vém se consolidando como instrumentos eficazes de governanga para territérios com
vocagao turistica, dada sua capacidade de integrar politicas publicas e otimizar

recursos.

Paralelamente as iniciativas consorciadas, as organizagbes comunitarias e
culturais locais exercem papel fundamental na mobilizagdo social e na salvaguarda da
memoria regional. Muitas dessas organizagdes tém como foco a heranga da imigragao

italiana, expressa por meio de associagdes culturais, grupos de canto, oficinas de
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artesanato, festas religiosas e museus comunitarios. Para Bourdieu (1980), essas
organizagdes constituem formas de capital social, na medida em que mobilizam lagos
de confianga, reciprocidade e pertencimento, fundamentais para o engajamento em

projetos coletivos e para a sustentabilidade das praticas turisticas de base comunitaria.

Outro instrumento importante de participacdo sdo os Conselhos Municipais de
Turismo (COMTURS), previstos na Politica Nacional de Turismo/ Lei Geral do Turismo
(Lei n® 11.771/2008), e que tém por finalidade assegurar a presencga de representantes
da sociedade civil e do setor privado nas decisdes relativas ao planejamento turistico
local. Em 2024, a Lei Geral do Turismo foi atualizada e modernizada, em prol do setor
turistico no pais, sancionada em 18 de setembro de 2024 (Lei n°® 14.978/2024). Entre
as mudancas significativas, a lei promove um ambiente mais dinamico e eficiente para
as atividades turisticas, reduzindo custos operacionais e facilitando a prestacao de
servigos turisticos. Ainda que, na Quarta Colbnia, esses conselhos apresentem niveis
heterogéneos de institucionalizagdo, eles constituem espacgos potenciais de dialogo
democratico e construgcdo de consensos. Conforme Ostrom (2010), a governancga
efetiva em sistemas complexos requer a atuacdo de multiplos centros de decisao
autbnomos, que compartilhem informagdes e recursos, em um modelo de governanca

policéntrica.

A construcdo de parcerias intersetoriais, envolvendo universidades, poder
publico, empreendedores, organizagdes da sociedade civil e liderangas comunitarias,
também se apresenta como um diferencial na regido. Instituicbes como a Universidade
de Santa Cruz do Sul (UNISC) e a Universidade Federal de Santa Maria (UFSM) tém
contribuido com pesquisas aplicadas, capacitagdo de atores locais e projetos de
extensao universitarias voltadas ao desenvolvimento do turismo sustentavel. De acordo
com o SEBRAE (2020), o fortalecimento da governanga turistica regional esta
diretamente associado a capacidade de articulagao entre atores locais e instituicdes de
ensino superior, que funcionam como mediadores técnicos e cientificos das agdes

territoriais.
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Além disso, iniciativas como a Rota dos Dinossauros, eventos gastronémicos e
religiosos, circuitos de cicloturismo e feiras agroecolégicas demonstram a
potencialidade das parcerias locais em estruturar produtos turisticos alinhados aos
principios do turismo de experiéncia e da economia solidaria. Tais iniciativas nao
apenas promovem a atratividade regional, como também contribuem para a inclusédo

produtiva de pequenos produtores e artesaos.

Contudo, apesar dos avangos observados, ainda sao identificados desafios
relevantes, tais como a descontinuidade administrativa, a fragilidade institucional de
algumas organizagdes, a escassez de recursos financeiros e humanos, e a baixa
integracdo entre os municipios. Ha, portanto, uma necessidade premente de fortalecer
0s mecanismos de coordenacdo e planejamento integrados, com base em uma
governanga colaborativa (Ansell; Gash, 2008), capaz de alinhar interesses, superar

conflitos e potencializar o desenvolvimento territorial sustentavel.

Em sintese, as organizagdes e parcerias locais da Quarta Colénia representam
um importante alicerce institucional para a governanga das politicas de turismo, na
medida em que favorecem a coproducéao de politicas publicas, a mobilizagéo social e a
preservagao da identidade cultural regional. Seu fortalecimento exige investimentos em
capacitacao técnica, ampliacado da participacdo cidada e a consolidacdo de redes

colaborativas que articulem diferentes escalas de governo e setores da sociedade.

3.3.3 Politicas e Iniciativas Locais de Turismo

A efetivagdo das politicas publicas de turismo em nivel local representa um
desafio complexo e multifacetado, especialmente em regides caracterizadas pela
diversidade cultural, pela heterogeneidade socioeconbémica e pela coexisténcia de
diferentes arranjos institucionais de governanga, como ocorre na Regido da Quarta
Colbnia, no estado do Rio Grande do Sul. Os municipios de Agudo, Dona Francisca,
Faxinal do Soturno, Ivora, Nova Palma, Pinhal Grande, Restinga Séca, Sdo Jodo do
Polésine e Silveira Martins apresentam distintas capacidades institucionais para

formular, implementar e monitorar suas politicas de turismo, refletindo diferencas
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quanto a estrutura administrativa, disponibilidade de recursos financeiros e técnicos e
grau de institucionalizagdo da gestao publica do setor. Apesar dessas especificidades,
observa-se que as politicas locais buscam articular-se as estratégias regionais de
desenvolvimento turistico por meio da atuagdo de arranjos institucionais como o
CONDESUS, as Instancias de Governanga Regional (IGR Central e IGR Quarta
Colbnia), a Associacdo dos Municipios da Regidao Centro (AMCENTRO) e o Geoparque
Quarta Colbénia Mundial da UNESCO, além de se alinharem as diretrizes do Programa
de Regionalizagdo do Turismo e da Politica Nacional de Turismo. Essa articulagao
manifesta-se na elaboragcdo de projetos intermunicipais, na integracao de roteiros
turisticos, na promogéao conjunta dos destinos, na participagdo em programas estaduais
e federais e na busca por estratégias compartilhadas de valorizagdo do patriménio

natural, cultural e histérico da regiao.

No que se refere a participacado social, a pesquisa evidencia que ela ocorre de
forma desigual entre os municipios da Quarta Col6nia. Em alguns casos, verifica-se a
atuacdo de Conselhos Municipais de Turismo, associacdées comunitarias, entidades
empresariais, universidades, empreendedores e organizagdes da sociedade civil na
discussdo de acbes e projetos turisticos. Em outros, entretanto, a formulacéo e a
implementagdo das politicas permanecem predominantemente concentradas nas
administragdes municipais, com reduzida institucionalizacdo de mecanismos
permanentes de participacdo, monitoramento e controle social. As entrevistas
realizadas e a analise documental indicam que, embora existam iniciativas
participativas em momentos especificos, especialmente na elaboracdo de planos,
projetos e eventos, a continuidade da participagdo da sociedade civil ao longo do ciclo
das politicas publicas ainda constitui um desafio para a consolidagédo da governanga
regional do turismo. Dessa forma, a efetividade das politicas locais depende nao
apenas da articulagao entre os diferentes niveis de governo e os arranjos institucionais
regionais, mas também do fortalecimento das capacidades institucionais dos
municipios e da ampliagdo dos espacos de participacdo social na definicao,

implementagao e avaliagao das estratégias de desenvolvimento turistico.
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O arcabougo institucional local é estruturado por planos municipais de turismo,
leis de incentivo e programas de desenvolvimento territorial que, mesmo com variagdes
em nivel de formalizacdo e recursos disponiveis, convergem para a valorizagdo dos
atrativos culturais, naturais e historicos da regido. Conforme ressalta Ribeiro e Silva
(2018), o planejamento turistico municipal, quando alinhado a uma perspectiva regional
integrada, potencializa os efeitos positivos do turismo no desenvolvimento local
sustentavel, ao promover sinergias entre municipios vizinhos e reduzir a competicao

predatoria por turistas e investimentos.

Nos municipios da Quarta Col6nia, observa-se uma predominancia das politicas
voltadas ao turismo cultural, enraizado nas tradicbes da colonizagdo europeia,
especialmente italiana e alema, com forte apelo a gastronomia tipica, festivais culturais
e turismo religioso. Agudo, por exemplo, destaca-se pelo turismo rural e pelas festas
tradicionais, valorizando a cultura local através de eventos que integram populagao e
visitantes. Dona Francisca aposta na valorizacdo do patriménio arquiteténico e
histérico, fomentando iniciativas de turismo educacional e museoldgico. Faxinal do
Soturno e Ivora tém investido na promocado do ecoturismo e do turismo rural,

explorando suas belezas naturais e potencial para atividades ao ar livre.

Ja Nova Palma e Pinhal Grande desenvolvem acbes voltadas a agricultura
familiar integrada ao turismo, promovendo experiéncias turisticas ligadas a produg¢ao
local e ao contato com o meio rural. Restinga Séca e S&do Joao do Polésine, por sua
vez, possuem iniciativas de valorizagdo da cultura imigrante, com festas folcldricas,
gastronomia tipica e projetos culturais que promovem o fortalecimento da identidade
territorial. Silveira Martins destaca-se pelo turismo rural, ecoturismo e eventos que

celebram a histdria local, valorizando o patrimdnio natural e cultural da regido.

Adicionalmente, a implementagado de politicas de turismo em ambito municipal
tem buscado incorporar principios de sustentabilidade e inclusdo social, alinhando-se
as diretrizes do Plano Nacional de Turismo (PNT) e da Politica Nacional de Turismo.
Nesse sentido, varias iniciativas locais tém priorizado o fortalecimento das cadeias

produtivas associadas ao turismo, estimulando a participagdo de pequenos
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empreendedores, artesdos e agricultores familiares, além de valorizar o turismo
comunitario como instrumento de empoderamento social e preservacao da identidade
cultural (Mtur, 2021).

Um exemplo notorio € a Rota dos Dinossauros, iniciativa regional que congrega
municipios da Quarta Col6nia em torno de um produto turistico consolidado, pautado
na valorizagao do patriménio imaterial e na oferta de experiéncias turisticas auténticas.
Essa rota se constitui em um mecanismo de cooperagao intermunicipal que promove o
intercambio de saberes e recursos, fortalece o capital social regional e amplia a
visibilidade dos atrativos locais em mercados turisticos nacionais e internacionais
(Santos; Oliveira, 2020).

Outra iniciativa relevante esta vinculada a promocado de eventos culturais e
festas tradicionais, que mobilizam significativa participagdo social e atraem fluxos
turisticos importantes para a economia local. Festas tipicas, como a Festa Regional do
Arroz em S&o Joao do Polésine, e eventos rurais em Restinga Séca e Silveira Martins,
nao so reafirmam identidades locais como também estimulam a economia criativa e a
geracdo de renda, configurando-se como instrumentos estratégicos de

desenvolvimento territorial (Ibge, 2022).

Contudo, a analise critica das politicas e iniciativas locais de turismo na Quarta
Colbnia revela fragilidades em termos de coordenagao regional, financiamento publico
e privado, capacitacdo técnica e monitoramento dos impactos socioambientais.
Estudos apontam que a auséncia de uma governancga integrada e de instrumentos de
planejamento compartilhado pode comprometer a sustentabilidade dos resultados
obtidos e limitar a capacidade de inovagéo dos produtos turisticos regionais (Silva et
al., 2019).

Nesse contexto, torna-se fundamental fortalecer as instadncias de governanca
multiescalar, ampliando o dialogo entre municipios, estados e Unido, bem como
fomentar a cooperagcdo publico-privada e o protagonismo da sociedade civil
organizada. A articulacdo dessas forgas deve se basear em um modelo colaborativo de

gestdo, que permita a construgdo conjunta de estratégias e a alocagao eficiente de



138

recursos, garantindo a perenidade das politicas publicas de turismo e a maximizagao

dos beneficios para a populagéo local (Ansell; Gash, 2008).

Em sintese, as politicas e iniciativas locais de turismo na Regido da Quarta
Colbnia evidenciam um panorama promissor, pautado na valorizagdo do patriménio
cultural e natural e na promogao do desenvolvimento sustentavel, ainda que permeado
por desafios estruturais que demandam esforcos continuados de articulagéo
institucional e qualificagao técnica. Essa realidade reforga a importancia da governanga
regional como vetor fundamental para a efetividade das politicas publicas e para a

consolidacao do turismo como instrumento de desenvolvimento territorial.

A analise desenvolvida ao longo deste capitulo evidenciou que o desenho
institucional da politica de turismo no Brasil pds-1988 estrutura-se por meio de um
arranjo multiescalar, composto por instituicdes, planos e estratégias que operam nos
niveis federal, estadual e regional. Inicialmente, observou-se como a trajetoria historica
e as diretrizes nacionais moldaram o campo do turismo enquanto politica publica,
especialmente apds a Constituicdo de 1988, com destaque para a atuagao de
instituicbes federais e a formulagdo de planos estratégicos que orientam o setor em
escala nacional. Em seguida, o foco recaiu sobre o estado do Rio Grande do Sul, cuja
configuracdo institucional reflete tanto a influéncia das diretrizes federais quanto a
especificidade de seus programas, parcerias e projetos voltados a regionalizagéo e a

valorizagao de suas multiplas identidades culturais e territoriais.

Por fim, foi analisado o caso da Quarta Colbnia, onde a politica de turismo
assume contornos proprios, fortemente marcados pela atuagédo de organizagdes locais,
parcerias intermunicipais e ac¢des integradas que buscam articular desenvolvimento
sustentavel e valorizagao do patriménio cultural. Ainda que haja avancgos significativos,
as fragilidades identificadas como a fragmentagdo das acbes, a limitagdo das
capacidades institucionais e a necessidade de maior articulagdo entre os entes
federativos reforcam a importancia de aprofundar a compreensao sobre a atuacao dos
arranjos institucionais de governanca regional. E nesse sentido que o préximo capitulo

se dedica a analise empirica da Regido da Quarta Colénia, com o intuito de
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compreender como esses arranjos tém influenciado a formulagdo e a implementacao

das politicas de turismo no territério.

Quadro 5 — Comparativo entre os Arranjos Institucionais da Quarta Col6nia
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Instituicao

Escopo Territorial

Fungao Principal

Nivel de Formalizagao

Principais Desafios

CONDESUS

9 municipios da

Quarta Col6nia

Planejamento e
execucgao de
politicas publicas

intermunicipais.

Alta (consorcio publico

formalizado).

Captagéao de recursos,
articulagdo com

instancias estaduais.

Geoparque
Quarta Col6nia
(UNESCO)

9 municipios da

Quarta Col6nia

Gestao territorial
integrada voltada a
sustentabilidade e

geoturismo.

Alta (reconhecimento
internacional e regimento

interno).

Gestéo participativa
efetiva e sustentabilidade

institucional.

IGR Central
(Forum

Regional)

18 municipios da

Regido Central

Articulacdo regional
das politicas publicas

de turismo.

Média (estrutura
colegiada com limitacdes

formais)

Falta de CNPJ, auséncia
de plano regional

formalizado.

IGR Quarta
Colbnia
(Conselho

Regional)

9 municipios da

Quarta Coldnia

Coordenacéo técnica
e politica da politica

turistica regional.

Alta (regimento interno,
reunides regulares,

comissodes técnicas).

Engajamento continuo,
profissionalizagédo da

gestao.

AMCENTRO

Todos os
municipios da
Regido Central -
33.

Representacéao
politico-institucional

dos municipios.

Média (entidade
representativa com

fungdes amplas).

Baixa articulagao direta

com a politica turistica.

Fonte: Elaborado pela autora, com base nos documentos (2025).
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Observa-se que, embora o CONDESUS, o Geoparque e a IGR Quarta Colbnia
apresentem alto nivel de formalizagdo e foco territorial concentrado nos nove
municipios da Quarta Coldnia, enfrentam desafios distintos desde a captagao de
recursos e articulagdo interinstitucional até a sustentabilidade institucional e o
engajamento dos atores locais. J& a IGR Central e a AMCENTRO, com escopo
territorial ampliado, apresentam limitacbes de formalizagdo e baixa conexao
operacional com a politica turistica local, o que compromete a integragao entre escalas
de governanga. Assim, o quadro explicita a necessidade de fortalecimento das
articulagdes inter arranjos, de uma maior profissionalizacdo da gestdo e da construcao
de mecanismos mais robustos de cooperagao multinivel para superar a fragmentacgao e

potencializar os efeitos das politicas publicas na regiao.

Figura 17 - Mapa-Resumo Institucional dos Arranjos da Quarta Coldnia

AMCENTRO
(Regido Central)
Funcao ampla
Média formalizagdo

1

IGR Central (Férum Regional)
18 municipios
Turismo regional
Média formalizagéo

[ —

CONDESUS IGR Quarta Colénia
9 municipios 9 municipios
Politicas intermunicipais Coordenacéo turistica
Alta formalizagao Alta formalizagao

S /

Geoparque Quarta Col6nia (UNESCO)
Gestao territorial integrada
Alta formalizacao

Fonte: Elaborado pela autora, com base nos documentos (2025).

O mapa-resumo institucional indica que as setas verticais representam relacdes
hierarquicas ou de influéncia institucional entre os arranjos, enquanto as setas
diagonais sinalizam interagdes colaborativas entre estruturas com escopo semelhante.
A disposicdo dos blocos segue uma logica de organizagcdo da macroestrutura a
microestrutura, iniciando com a AMCENTRO, que atua em nivel mais amplo, e

descendo até os arranjos com foco territorial mais delimitado, como o Geoparque
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Quarta Colénia, o CONDESUS e a IGR Quarta Col6nia. Ressalta-se que o Geoparque,
embora compartilhe o mesmo territério de atuagdo com os dois ultimos, desempenha
um papel transversal, com énfase na integragdo entre gestdo territorial,

sustentabilidade e fortalecimento da identidade regional.
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4 A ATUAGCAO DOS ARRANJOS INSTITUCIONAIS DE GOVERNANCA REGIONAL
NA FORMULACAO E IMPLEMENTACAO DAS POLITICAS DE TURISMO NA
QUARTA COLONIA - RS

Este capitulo constitui o nucleo analitico da presente pesquisa, articulando os
fundamentos tedricos e metodoldgicos desenvolvidos nos capitulos anteriores com a
interpretacdo dos dados empiricos coletados. Com base em uma abordagem
qualitativa, foram utilizados diferentes instrumentos metodolégicos: entrevistas
semiestruturadas com gestores publicos e representantes institucionais; aplicagao de
questionarios junto a agentes locais do turismo; e analise documental de relatorios,
atas, legislacdes e regimentos internos dos principais arranjos institucionais atuantes

na Quarta Colonia.

A analise empreendida busca compreender de que modo os arranjos
institucionais de governanca regional operam na formulacdo e implementacado de

politicas publicas de turismo no territério em estudo.

Conforme discutido nos capitulos anteriores, a literatura especializada tem
destacado, sem desconsiderar a importancia dos processos participativos, a
necessidade de investigacbes empiricas que permitam avaliar a efetividade desses
arranjos e os diferentes dominios de resultados por eles gerados. Autores como Coelho
e Favareto (2008, 2012) argumentam que boa parte das analises sobre experiéncias de
governancga participativa se baseia em pressupostos normativos. Tais analises partem
da ideia de que instituicbes participativas “bem desenhadas” tendem a promover a
inclusdo de diferentes segmentos sociais, a reduzir assimetrias de poder entre os
atores e a favorecer pactuagcbes em torno de projetos coletivos, potencializando o

desenvolvimento territorial.

Entretanto, esses autores alertam para os riscos de se estabelecer uma relagao
causal direta entre a institucionalizagdo de arranjos participativos, a democratizagao
das decisbes e os ganhos em desenvolvimento. Segundo Coelho e Favareto (2012),
tais nexos causais demandam demonstragdo empirica, em vez de serem apenas

reiterados com base em expectativas normativas quanto aos seus efeitos.
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A analise dos arranjos institucionais investigados evidencia que, embora todos
atuem na promocéo do desenvolvimento regional e do turismo, apresentam diferengas
significativas quanto ao desenho institucional, aos mecanismos de governanga e as
formas de participagao dos atores sociais. Em comum, observa-se que esses arranjos
exercem fungbes de articulacdo intermunicipal, coordenacdo de acdes e apoio a
formulacdo e implementagédo de politicas publicas regionais, constituindo espagos de
cooperacgao entre diferentes organizagdes publicas e, em menor medida, instituicbes de
ensino, entidades representativas e organizagdes da sociedade civil. Entretanto, a
participacdo social ndo ocorre de forma homogénea entre os arranjos analisados. No
CONDESUS e na AMCENTRO, as instancias deliberativas sdo compostas
exclusivamente por representantes dos governos municipais, ndo havendo previséo
formal de participagcdo da sociedade civil nos processos decisorios. De forma
semelhante, a gestdo da IGR Central e da IGR Quarta Col6énia é conduzida
predominantemente pelas administracbes municipais, ainda que suas atividades
envolvam, em determinados momentos, a colaboracdo de representantes do setor
turistico, universidades e entidades locais. Entre os arranjos analisados, o Geoparque
Quarta Colénia Mundial da UNESCO apresenta a estrutura mais aberta a interagéao
com diferentes segmentos da sociedade, por meio de comissdes tematicas, projetos de
educacédo, agcbes de geoconservagao e iniciativas de turismo sustentavel. Contudo, a
pesquisa evidencia que essa participagdo ocorre majoritariamente em carater
consultivo e colaborativo, permanecendo as decisdes estratégicas concentradas nas
instancias formais de gestdo. Outro aspecto observado refere-se a sobreposigao de
atores institucionais, uma vez que gestores publicos e representantes de determinadas
organizagbes frequentemente participam simultaneamente de diferentes arranjos,
favorecendo a circulagdo de informacdes, a articulagdo de agendas e a coordenagao
de iniciativas regionais, mas também contribuindo para a concentracdo das decisdes

em um grupo relativamente restrito de atores institucionais.

A estrutura deste capitulo se desenvolve em quatro sec¢des analiticas
interdependentes, organizadas para transitar do contexto a interpretagao: inicia-se com
uma contextualizacao historico-institucional do processo de constituicdo da governancga

regional na Quarta Colbnia, recuperando os antecedentes politicos, sociais e culturais



145

que informam a conformacdo dos arranjos estudados; em seguida, detalha-se a
estratégia metodologica aplicada a analise dos dados empiricos, explicitando os
critérios de coleta, os procedimentos analiticos e o processo de categorizagéo
tematica; o nucleo analitico reside na terceira secdo, que se debruga sobre os
principais arranjos institucionais de governanga, analisando seu desenho formal versus
a dinamica real de funcionamento, o perfil e as percepg¢des dos atores envolvidos, e os
processos de formulacdo e implementagcdo das politicas de turismo (detalhando
composicao, base legal, objetivos e recursos); por fim, o capitulo culmina em uma
sintese interpretativa dos achados, discutindo a efetividade e os limites desses arranjos

na promogao do desenvolvimento regional via politicas de turismo na Quarta Colénia.

A andlise aqui empreendida dialoga com a literatura de governanga participativa
e arranjos de implementacgao (Pires; Gomide, 2021; Steyer, 2023), buscando verificar,
empiricamente, em que medida os arranjos institucionais de turismo da Quarta Colbnia
conseguem ativar capacidades estatais, fomentar cooperagdo intermunicipal e gerar

resultados efetivos em termos de politicas publicas.

4.1 Caracterizagao Historica, Social, Politica e Econ6mica do Territério Regional da

Quarta Colonia

A compreensdo da atuacdo dos arranjos institucionais de governanga regional
na formulagédo e implementagcao das politicas publicas de turismo exige, inicialmente, a
caracterizagdo do territério no qual esses processos se desenvolvem. Sob a
perspectiva do Desenvolvimento Regional, o territdério ndo corresponde apenas a um
recorte geografico ou administrativo, mas constitui uma construgdo historica, social,
politica, econdmica e cultural, produzida pelas relacoes estabelecidas entre diferentes
atores, instituicbes e escalas de governo. Assim, a analise da governancga regional da
Quarta Col6nia pressupde o entendimento das especificidades que marcaram sua
formacédo territorial e das dindmicas que condicionam seu desenvolvimento

contemporaneo.

A Regido da Quarta Col6nia localiza-se na porgéo central do estado do Rio

Grande do Sul, integrando a Regiao Funcional de Planejamento Central e situando-se
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na area de influéncia do municipio de Santa Maria. Atualmente € composta pelos
municipios de Agudo, Dona Francisca, Faxinal do Soturno, Ivora, Nova Palma, Pinhal
Grande, Restinga Séca, Sdo Jodo do Polésine e Silveira Martins. Embora esses
municipios apresentem caracteristicas econdmicas e sociais particulares, compartilham
uma identidade territorial construida historicamente a partir do processo de colonizagao

italiana iniciado no final do século XIX.

A denominagao "Quarta Colénia" remonta a criacido da Quarta Colonia Imperial
de Imigracéao lItaliana, oficialmente instituida em 1877 pelo Governo Imperial brasileiro
como parte da politica de ocupacdo do territério sulino e incentivo a imigracéao
europeia. Diferentemente das primeiras colOnias italianas estabelecidas na Serra
Gaucha, a Quarta Col6nia desenvolveu-se na regidao central do estado, recebendo
principalmente imigrantes oriundos do norte da lItalia, especialmente das regides do

Véneto, Friuli e Trentino.

A ocupacado do territério ocorreu mediante a distribuicdo de pequenas
propriedades rurais destinadas a agricultura familiar, favorecendo o desenvolvimento
de uma estrutura fundiaria baseada em pequenas unidades produtivas. Esse modelo
contribuiu para a consolidagcdo de uma economia fortemente vinculada a produgao
agricola, ao cooperativismo, ao trabalho familiar e a diversificagdo das atividades
rurais, caracteristicas que permanecem presentes na configuragdo socioeconémica

regional.

Além da dimensao econbémica, o processo de colonizagdao deixou profundas
marcas na organizagdo social e cultural do territorio. A preservacado das tradi¢cdes
italianas manifesta-se na arquitetura, na gastronomia, nas festividades religiosas, nas
praticas culturais, nos dialetos, na organizagdo comunitaria e no patriménio histérico
distribuido entre os municipios da regido. Esses elementos constituem importantes
ativos territoriais que, nas ultimas décadas, passaram a integrar estratégias de

valorizacgéo turistica e de desenvolvimento regional.

Do ponto de vista ambiental, a Quarta Colénia apresenta elevada diversidade

paisagistica e significativa riqueza geoldgica, paleontologica e ecoldgica. A regiao
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abriga importantes remanescentes da Mata Atlantica, areas de preservagdo ambiental,
formacdes geoldgicas de relevancia internacional e sitios fossiliferos reconhecidos pela
comunidade cientifica. Essas caracteristicas foram determinantes para o
reconhecimento do Geoparque Quarta Colénia como Geoparque Mundial da UNESCO,
consolidando a regi&do como territorio estratégico para a promog¢ado do geoturismo, da

educacao ambiental e do desenvolvimento territorial sustentavel.

A estrutura econdmica regional permanece fortemente influenciada pelo setor
agropecuario, destacando-se a produgao de arroz, soja, milho, leite, fumo, avicultura e
suinocultura, além de atividades agroindustriais de pequeno e médio porte.
Paralelamente, observa-se crescente diversificagdo econdmica por meio do
fortalecimento do turismo rural, cultural, gastronédmico, religioso, paleontolégico e de
natureza, impulsionado tanto pela valorizagdo do patrimdnio histérico-cultural quanto

pelas estratégias de regionalizagdo do turismo implementadas nas ultimas décadas.

Embora o turismo ainda nao represente a principal atividade econdémica da
regido, sua importancia vem aumentando progressivamente em fungdo da integracao
entre patrimoénio cultural, recursos naturais, produgao agricola e iniciativas de economia
criativa. Eventos culturais, roteiros turisticos integrados, festivais gastrondmicos,
empreendimentos de turismo rural e experiéncias vinculadas ao Geoparque tém
ampliado a atratividade regional, contribuindo para diversificar a base econémica e

fortalecer a identidade territorial.

Sob o aspecto demografico, a Quarta Colbnia caracteriza-se por municipios de
pequeno porte populacional, marcados por baixos indices de densidade demografica,
envelhecimento populacional e reducdo das taxas de crescimento decorrentes dos
processos migratérios em diregdo aos centros urbanos. Essa realidade impde desafios
a manutencdo da oferta de servigos publicos, a sucessado rural e a geragao de
oportunidades econdmicas, reforcando a necessidade de estratégias integradas de

desenvolvimento regional.

Politicamente, a regido apresenta longa trajetéria de cooperagao intermunicipal,

consolidada por meio da criagdo de diferentes arranjos institucionais destinados a
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coordenacao das politicas publicas regionais. Entre esses destacam-se o Consoércio de
Desenvolvimento Sustentavel da Quarta Colonia (CONDESUS), a Associagdo dos
Municipios da Regidao Centro (AMCENTRO), as Instancias de Governanga Regional do
Turismo, o Geoparque Quarta Colénia Mundial da UNESCO e outras organizagdes

voltadas a promogao do desenvolvimento regional.

Entretanto, conforme evidenciado ao longo desta pesquisa, a organizagao
territorial da Quarta Colbnia também ¢é marcada pela coexisténcia de diferentes
regionalizagdes administrativas. Os municipios integram simultaneamente distintas
estruturas territoriais, como Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDEsS),
Associagbes de Municipios, Coordenadorias Regionais do Governo Estadual,
Instdncias de Governanga Regional do Turismo e outras formas de organizagao
institucional. Essas regionalizagbes nem sempre apresentam limites territoriais
coincidentes, produzindo sobreposigdes institucionais que influenciam diretamente os

processos de coordenagao das politicas publicas e da governanga regional.

Outro aspecto relevante refere-se as transformacdes territoriais observadas nas
ultimas décadas, decorrentes da criagdo do Geoparque Quarta Colonia Mundial da
UNESCO e da consolidacdo do Complexo Educacional e Turistico Recanto Maestro.
Ambos ampliaram a inser¢do da regido em redes nacionais e internacionais de
cooperagao, pesquisa, educacao e turismo, fortalecendo sua visibilidade externa e
contribuindo para a diversificagdo das estratégias de desenvolvimento regional. Ao
mesmo tempo, tais iniciativas também evidenciam desafios relacionados a
coordenacao entre instituicdes, a distribuicdo dos beneficios econdmicos e as disputas
territoriais entre municipios, demonstrando que os processos de governanga envolvem

simultaneamente relagdes de cooperacgao, negociacao e conflito.

Sob a perspectiva institucionalista adotada nesta tese, essas caracteristicas
historicas, sociais, econdmicas e politicas constituem elementos fundamentais para
compreender a formagédo dos arranjos institucionais existentes na Quarta Colonia. As
instituicbes analisadas nado surgem de forma isolada, mas resultam de um processo

histérico de construgcdo territorial, no qual normas, organizagbes, trajetorias
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institucionais e relagdes de poder moldam as capacidades de coordenagdo e

cooperacgao entre os diferentes atores regionais.

Assim, a caracterizagao do territério regional evidencia que a Quarta Coldnia
reune condi¢des favoraveis ao desenvolvimento de estratégias de governanca territorial
baseadas na cooperacao intermunicipal, na valorizagdo do patriménio natural e cultural
e na articulacio entre diferentes instituicdes publicas, privadas e académicas. Contudo,
também revela desafios relacionados a fragmentagao institucional, as assimetrias entre
0s municipios, as limitacbes de participacdo social € a necessidade de fortalecimento
das capacidades institucionais para assegurar maior efetividade as politicas publicas
de turismo e desenvolvimento regional. Esses elementos constituem o contexto no qual
se inserem o0s arranjos institucionais analisados nesta pesquisa, cuja atuagédo sera

discutida nas sec¢des seguintes.

4.2 A Governanga Regional da Quarta Colénia

A Regido da Quarta Colbnia de Imigragao ltaliana tem suas origens em 1877,
com a chegada dos primeiros imigrantes para povoar a Serra de Sao Martinho,
vinculada a entdo intendéncia de Santa Maria da Boca do Monte. Inicialmente
denominada Citta Nuova, depois Citta Bianca e, posteriormente, Silveira Martins, em
homenagem ao interventor imperial Gaspar da Silveira Martins, a localidade
expandiu-se com o continuo fluxo migratério, dando origem aos nucleos que mais tarde
se transformaram nos municipios de Dona Francisca, Faxinal do Soturno, Ivora, Nova
Palma, Pinhal Grande, Sdo Joao do Polésine e Silveira Martins. Antes da chegada dos
italianos, a imigragdo alema ja havia se estabelecido na Colénia Santo Angelo, criada
em homenagem ao presidente da Provincia, Angelo Muniz Ferraz, inicialmente
vinculada a Cachoeira do Sul, da qual se originaram municipios como Agudo e

Restinga Séca.

A compreensao da atuacdo dos arranjos institucionais de governancga regional
na Quarta Colbnia exige a retomada de sua configuragdo historica, marcada por

processos de emancipagao municipal, resgate identitario e articulagao intermunicipal
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voltada ao desenvolvimento sustentavel. Nesse percurso, destacam-se a criagdo do
COREDE Central, da Associagao dos Municipios da Regido Centro (AMCENTRO) e do
Consorcio de Desenvolvimento Sustentavel da Quarta Colénia (CONDESUS), bem
como projetos estruturantes como o Projeto Identidade (PROI), o Projeto Regional de
Educacao Patrimonial (PREP), o Projeto de Desenvolvimento Sustentavel da Quarta
Colonia (PRODESUS) e a Unidade Descentralizada de Educac&o Superior de Silveira
Martins (UDESSM). Liderangas como Padre Luiz Sponchiado, José Itaqui e Antonio
Meneghetti tiveram papel fundamental nesse processo, consolidando as bases

politico-institucionais da governanga territorial e turistica.

Segundo Schabbach (2022), a governanga territorial deve ser compreendida
como um processo histérico e socialmente situado, no qual a coordenacéao de politicas
publicas decorre da interagcdo continua entre atores, instituicdes e recursos disponiveis
no territério. Nesse sentido, a configuracao institucional da Quarta Coldnia nao é fruto
de um desenho recente, mas do acumulo de praticas cooperativas e mobilizagcdes
sociais que antecedem a formalizacdo dos atuais mecanismos de governanga. A
regidao, formada por pequenos municipios de origem majoritariamente italiana,
apresenta modos de vida tradicionais, forte religiosidade catdlica e lagos comunitarios
que constituiram, ao longo do tempo, um capital simbdlico posteriormente
ressignificado em projetos de desenvolvimento regional voltados a identidade cultural e

a sustentabilidade territorial.

Nesse processo, destacou-se a lideranga de Padre Luiz Sponchiado, ordenado
em 1946 e responsavel, a partir de 1956, pela Pardéquia de Nova Palma. Além de sua
atuagao pastoral, fundou o Centro de Pesquisas Genealdgicas (CPG), em 1984, que
reune mais de 50 mil registros de familias de imigrantes, consolidando um patriménio
histérico que reforca a identidade da regido. Ja no final do século XX, com a
redemocratizacdo e a descentralizagdo administrativa, surgiram iniciativas de
cooperagao intermunicipal, como o COREDE Central, fundado em 1991, reunindo 35
municipios; a AMCENTRO, criada em 1992; e o CONDESUS, instituido em 1996. A
criacao desses organismos foi impulsionada pelo novo cenario juridico-institucional

brasileiro. Embora os consorcios publicos intermunicipais ja fossem previstos desde a
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Constituicao de 1937, apenas a partir da Constituicdo Federal de 1988 e, de forma
consolidada, com a Lei n° 11.107/2005, esses instrumentos adquiriram maior

estabilidade e normatividade (Cnm, 2016).

O CONDESUS representou um marco institucional ao propor uma estratégia de
desenvolvimento regional centrada na cooperagao horizontal entre municipios e no uso
sustentavel dos recursos culturais e naturais, ultrapassando os limites da antiga
Colbnia de Silveira Martins ao incluir também municipios como Agudo e Restinga Séca.
A sua atuacao fortaleceu o sentido de pertencimento regional e traduziu a diversidade
cultural em ativos estratégicos para o desenvolvimento territorial. Nesse contexto, José
Itaqui teve papel central ao desenvolver, com apoio da pesquisadora Maria Angélica
Villagran, o Projeto Identidade (PROI), posteriormente ampliado para o PREP
(1994-2002), em todos os nove municipios. A partir dessa experiéncia, coordenou o
PRODESUS, voltado ao desenvolvimento equilibrado entre meio ambiente, cultura e

comunidade, assumindo também a Secretaria-Executiva do CONDESUS.

Conforme argumenta Puntel (2017), redes de cooperagdo regional, como
consorcios e foruns intermunicipais, consolidam-se mais efetivamente quando
ancoradas em vinculos identitarios e em capital social acumulado. No caso da Quarta
Colbnia, o CONDESUS n&o apenas institucionalizou a articulagdo intermunicipal, mas
transformou a memoaria coletiva em base para agdes concretas de desenvolvimento.
Além disso, féruns de cultura e o préprio PREP anteciparam praticas de governanca
cultural e patrimonial, funcionando como arenas precursoras da atual governanca
turistica. Nesse sentido, como aponta Steyer (2023), a valorizagao da identidade local e
a mobilizacdo em torno de bens culturais atuam como catalisadores para a criacdo de

espacos legitimos de deliberagao coletiva.

O reconhecimento institucional da Quarta Colénia como regido estratégica para
o desenvolvimento sustentavel consolidou-se com a adesao ao Programa de Execugéo
Descentralizada do Ministério do Meio Ambiente (PED/RS), que possibilitou a
implementagdo do PRODESUS em escala ampliada. Essa experiéncia fortaleceu a

capacidade de governanga regional ao articular gestores publicos, liderangas
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comunitarias, técnicos e instituicbes de ensino, entre elas a UDESSM, vinculada a
Universidade Federal de Santa Maria, criada em Silveira Martins como instrumento de

formacao e extensdo voltado ao desenvolvimento regional.

Outro marco relevante no processo de transformacao territorial da Quarta
Colénia foi a constituicdo do Complexo Educacional Humanista e Turistico Recanto
Maestro, idealizado por Antonio Meneghetti e posteriormente reconhecido como distrito
nos municipios de Sao Jodo do Polésine (Lei Municipal n° 389/2003) e Restinga Séca
(Lei Municipal n° 3356/2018). O empreendimento consolidou-se como um importante
polo de educacgao, cultura, empreendedorismo e turismo, atraindo investimentos,
ampliando a visibilidade regional e contribuindo para a diversificagdo das atividades
econdbmicas associadas ao desenvolvimento territorial. Seus efeitos socioespaciais
manifestam-se na valorizag&o imobiliaria, na geragao de oportunidades econdémicas, na
atragdo de estudantes, visitantes e empreendedores, bem como na ampliacdo das
conexdes da regido com redes nacionais e internacionais de ensino, cultura e

negocios.

Entretanto, a insergdo do Recanto Maestro no contexto regional também
evidencia contradicdes e desafios inerentes aos processos de desenvolvimento
territorial. A disputa judicial envolvendo os municipios de Restinga Séca e S&o Joao do
Polésine em torno do reconhecimento territorial do distrito demonstra que a apropriagcéo
dos beneficios econémicos, simbdlicos e institucionais associados ao empreendimento
nem sempre ocorre de forma consensual. Essa controvérsia revela a coexisténcia de
dinamicas de cooperagdo e competicdo entre os municipios da regido, evidenciando
que a construgdo da governanca territorial ndo se da de maneira linear, mas é
permeada por conflitos de interesses, disputas por recursos, reconhecimento politico e

estratégias diferenciadas de desenvolvimento local.

Sob a perspectiva da governanca territorial, a experiéncia do Recanto Maestro
ilustra como determinados empreendimentos podem atuar simultaneamente como
fatores de integracdo e de fragmentagao regional. Por um lado, sua atuagao contribui

para fortalecer a projecdo externa da Quarta Colbénia, ampliar fluxos turisticos e
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estimular iniciativas voltadas ao desenvolvimento regional. Por outro, as disputas
relacionadas a delimitagao territorial, a arrecadacao tributaria e a apropriacdo dos
resultados econémicos do empreendimento evidenciam fragilidades nos mecanismos
de coordenacgao intermunicipal e na construgdo de consensos regionais. Assim, o caso
do Recanto Maestro demonstra que os processos de governancga territorial envolvem
nao apenas cooperagao e agao coletiva, mas também relagdes de poder, conflitos e
negociagdes permanentes entre os diferentes atores que disputam a definigdo dos

rumos do desenvolvimento regional.

A partir dos anos 2000, a regiao passou a integrar também as politicas nacionais
de turismo, com a criagdo da Instancia de Governanca Regional (IGR) Central,
vinculada ao Programa de Regionalizagdo do Turismo do Ministério do Turismo, o que
contribuiu para inserir a Quarta Colénia no mapa estratégico do setor. Nesse mesmo
periodo, José ltaqui idealizou o projeto do Geoparque Quarta Colbnia, em 2005,
propondo a valorizagdo do patrimbénio geoldgico, natural e cultural como vetor de
desenvolvimento sustentavel. Essa proposta foi sendo amadurecida ao longo de quase
duas décadas, até que em 2023 a regiao obteve o reconhecimento internacional com a
certificagcdo da UNESCO Global Geoparks, marco que ampliou a visibilidade e a
projecéo internacional da Quarta Colénia. Complementarmente, em 2022 foi criada a
IGR Quarta Colbnia, também fundamentada nos principios do Programa de
Regionalizagado do Turismo, fortalecendo a articulagéo entre municipios, sociedade civil
e setor privado em torno da governanga turistica e da consolidacdo do Geoparque

como politica territorial.

A trajetoria institucional da Quarta Colénia evidencia, assim, a transicdo de uma
heranga colonial para uma identidade regional critica e propositiva, mediada pela
cooperagao intermunicipal e pela valorizagdo cultural. Liderancas locais foram
decisivas nesse processo, assegurando a sedimentacdo de valores, praticas e
instrumentos de governanga que estruturam a regido até hoje. Como defendem Pires e
Gomide (2021), a efetividade de um arranjo de governanga depende n&o apenas de
seu desenho institucional, mas também da trajetoria histérica de cooperagao entre

atores. No caso da Quarta Col6nia, o acumulo de experiéncias identitarias e de
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mobilizagdo social consolidou as condicbes para a implementacdo de politicas
publicas, em especial no campo do turismo, tornando o territério uma referéncia de

governanga baseada em identidade cultural, cooperagao e sustentabilidade.

4.3 Estratégia Metodoldgica e Critérios de Analise Empirica

O estudo adota uma abordagem qualitativa, fundamentada no método do estudo
de caso, sendo o caso delimitado a Regido da Quarta Colbnia. Esta escolha
metodoldgica possibilita uma anadlise aprofundada das dinamicas especificas de
governanga de turismo no territério. Os dados empiricos foram organizados em trés
blocos principais para analisar os arranjos institucionais em foco: (1) analise
documental dos arranjos institucionalizados; (2) entrevistas semiestruturadas com
liderangas regionais-chave; e (3) aplicagao de questionario a atores vinculados ao setor

turistico, garantindo a triangulagéo e a robustez da investigagéo.

A analise documental compreendeu estatutos, regimentos internos, atas de
reunides, planos de desenvolvimento turistico e relatérios técnicos elaborados pelos
cinco arranjos institucionais investigados. Esses documentos forneceram subsidios
para a compreensao da configuragcdo normativa, da estrutura organizacional e dos

registros formais de deliberacdo e execugao de agdes no campo do turismo.

O questionario foi enviado a um universo mais amplo de atores estratégicos,
porém, foi aplicado e respondido por 27 participantes, que integram diretamente
conselhos e coordenacbes de turismo de cada arranjo institucional analisado. O
instrumento buscou, primariamente, mapear o perfil desses membros (vinculagéo
institucional, tempo de atuagédo) e, sobretudo, aferir suas percepgdes acerca da
efetividade da governanca turistica regional, garantindo que os dados coletados

refletissem a visao daqueles diretamente envolvidos nos processos decisorios.

As entrevistas semiestruturadas foram realizadas com 16 interlocutores-chave
presidentes, diretores, coordenadores e secretarios executivos de cada arranjo e
tiveram como objetivo aprofundar questdes relacionadas as competéncias

institucionais, as relagdes de poder, aos mecanismos de cooperacido e aos desafios
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enfrentados na formulacdo e implementacdo das politicas publicas de turismo na
Quarta Colbnia. O roteiro incluiu perguntas abertas e fechadas, organizadas em trés
blocos: (a) percepgéo sobre os arranjos institucionais; (b) participagdo e envolvimento
nos processos decisorios; e (c) avaliagcdo das politicas publicas de turismo. As
respostas permitiram identificar tendéncias, lacunas e experiéncias de integracao

regional sob a dtica dos atores locais.

Conforme Denzin (2010), a triangulagcdo metodoldgica consiste na combinagao
de multiplas fontes e técnicas de coleta de dados, permitindo examinar um mesmo
fendmeno sob diferentes perspectivas, o que amplia a validade e a profundidade da
analise. Essa estratégia possibilita reduzir vieses associadas a um unico método e
identificar tanto contradicdes quanto complementaridades entre as evidéncias

coletadas.

A utilizacdo combinada de entrevistas semiestruturadas, questionario e analise
documental atendeu a recomendacdo de Flick (2009), para quem a diversidade de
métodos ndo apenas enriquece o processo interpretativo, mas também aumenta a
robustez dos achados, na medida em que permite verificar a consisténcia das

informagdes em contextos e linguagens distintas.

No caso da analise documental, foram definidos critérios especificos por meio do
Quadro Analitico a seguir, fundamentado em categorias teéricas e alinhado aos
objetivos da pesquisa. As categorias foram aplicadas a documentos institucionais como

regimentos internos, atas, planos de turismo e relatérios técnicos.

Quadro 6 — Categorias para Analise Documental dos Arranjos Institucionais
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Categoria de Analise Descricao Indicadores Referenciais Tedricos
Documentais
Estrutura Institucional da Examina a | Estatutos, Souza (2009); Arretche

Governanca Regional.

configuragao formal e

juridica dos arranjos.

regimentos internos,

CNPJ, fluxogramas,

(2004); Marques (2021).

organogramas.
Mecanismos de Participagdo | Avalia instancias de | Atas de reunides, | Dagnino (2004); Avritzer
Social e Controle deliberacao, composicao dos | (2002); Tatagiba (2002).
Democratico. colegiados e | conselhos, registros
participagédo de atores | de audiéncias
sociais. publicas.
Capacidade de Formulagéo Identifica PDTURs, planos de | Bresser-Pereira (1998);
das Politicas Publicas. competéncias na | agéo, relatérios de | Faria (2012); Pimentel
producéo de | diagnéstico, (2009).

estratégias e planos

estratégias

turisticos. regionais.
Processos e Instrumentos de | Verifica a | Convénios, Pressman & Wildavsky
Implementacéo. materializagdo das | contratos, projetos, | (1984); Tirelli (2020);
agOes e articulagdes | termos de | Sisto & Lemos (2021).
institucionais. cooperagao,
prestacdes de
contas.
Integragao Territorial e Analisa o alinhamento | Mengdes ao | Silva & Figueiredo
Regionalidade. das acbes com a | Geoparque, (2022); Costa et al.
identidade cultural e | imigragéo, acles | (2017); Santos (2019).

histérica da Quarta

Colbnia.

intermunicipais,
valorizagéo

patrimonial.
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Efetividade e Sustentabilidade | Mede os resultados e | Indicadores Furtado (2021); Font &
das Politicas de Turismo. impactos gerados | turisticos, geracdo | Harris (2016); Bramwell
pelas acgOes | de renda, mengdes a | & Lane (2011).
institucionais. inclusao e

sustentabilidade.

Fonte: Elaborado pela autora, com base nos autores (2025).

De acordo com Pires e Gomide (2021), pesquisas sobre governanga e arranjos
institucionais beneficiam-se de estratégias que integram dimensdes formais e informais
da acgao publica. Nesse sentido, a analise documental forneceu o panorama normativo
e organizacional, enquanto entrevistas e questionarios revelaram a dimenséao pratica,
as percepgdes dos atores e as dinamicas de interagdo que, muitas vezes, nao estao

registradas em documentos oficiais.

Essa estrutura orientou a leitura e a codificacdo dos documentos relativos aos
seguintes arranjos institucionais: CONDESUS, Geoparque Quarta Colbnia, IGR Quarta
Colbnia, IGR Central e AMCENTRO. Cada arranjo foi avaliado em relagao a presencga,
auséncia ou fragilidade dos aspectos previstos nas categorias, permitindo identificar

padroes de atuacgao, lacunas estruturais e desafios institucionais.

O recorte temporal do estudo abrange o periodo de 2015 a 2024, intervalo em
que a Quarta Colbnia consolidou e/ou reconfigurou importantes instancias de
governanga, como a criagdo do Geoparque Quarta Col6nia e a formalizagdo da IGR
Quarta Coldnia. O recorte territorial inclui os nove municipios integrantes da regiao,
com atencao especial as interagdes intermunicipais e a articulagdo com instancias

estaduais e federais.

A andlise foi complementada pelos dados obtidos nas entrevistas
semiestruturadas com representantes de cada arranjo. As falas evidenciaram
percepcoes sobre a efetividade das acdes, entraves burocraticos, papel das liderangas
locais e dindmica de cooperagao intermunicipal. Destaca-se, por exemplo, o

protagonismo do Geoparque Quarta Colénia como eixo articulador de identidade
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regional e sustentabilidade, ainda que com limitagdes estruturais apdés a saida da

UFSM da gestéo técnica.

O questionario aplicado junto a atores do setor turistico possibilitou aferir a visdo
dos agentes locais sobre os arranjos institucionais, a qualidade da articulagao regional
e a presenca (ou auséncia) de politicas efetivas de apoio ao turismo. A analise cruzada
entre documentos, entrevistas e resultados dos questionarios contribuiu para a

triangulagdo metodolégica dos dados e ampliou a robustez dos achados.

A opcao pela triangulagdo fundamenta-se na proposta de Denzin (2010),
segundo a qual a combinacdo de diferentes fontes e técnicas de coleta de dados
aumenta a validade interna da pesquisa e possibilita captar nuances que um unico
método nao revelaria. No presente estudo, a analise documental apresentou o
panorama formal e normativo; o questionario trouxe uma visdo ampliada das
percepcgdes coletivas; e as entrevistas proporcionaram a profundidade necessaria para
compreender as dinamicas de poder, os arranjos cooperativos e as tensdes entre
desenho institucional e pratica cotidiana. Essa combinagao fortaleceu a consisténcia

dos resultados e a interpretacao critica dos achados.

Assim, a integracdo entre analise documental, entrevistas e questionarios
permitiu captar ndo apenas a configuragdo formal dos arranjos, mas também
percepcoes, praticas e dindmicas de poder que permeiam sua atuacdo, oferecendo
uma compreensao abrangente e critica sobre a governanga regional na Quarta

Coldnia.

4.4 Referencial e Analise dos Arranjos Institucionais de Governanga Regional

O presente subcapitulo integra o referencial de analise e a avaliagdo empirica
dos arranjos institucionais da Quarta Colbnia, buscando fornecer o arcabougo
conceitual e os parametros necessarios a interpretacao dos dados coletados. A analise
parte da literatura sobre governancga territorial e efetividade das institucionalidades

participativas, conectando esses conceitos a realidade institucional da regido e
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examinando o modo como o0s arranjos de turismo operam na formulacdo e

implementagao das politicas publicas.

4.4.1 Governanga, Arranjos Institucionais e Participagao

A governanga pode ser compreendida, conforme Schabbach (2022), como o
conjunto de interagbes formais e informais entre atores estatais e n&o estatais,
envolvendo processos de negociacgao, deliberagdo e implementacao de politicas. Essa
perspectiva amplia a visdo tradicional, deslocando o foco de estruturas hierarquicas
rigidas para redes, parcerias € mecanismos colaborativos. No ambito territorial, a
governancga adquire carater participativo, pois integra diferentes escalas e setores no

enfrentamento das demandas locais.

A literatura identifica diferentes modos de governanga, em rede ou baseados no
mercado, cada um com implicagdes distintas para a formulacdo e implementacao de
politicas publicas. A governanca em rede tende a ampliar a coprodugao de politicas e a
participagdo de atores sociais, enquanto a governanga hierarquica refor¢ca fluxos
centralizados de deciséo, o que pode limitar a pluralidade de vozes (Schabbach, 2022).
Entretanto, autores como Pierre e Peters (2000) e Pires e Gomide (2021) destacam
que o conceito de governanga, por sua amplitude, funciona como um “guarda-chuva”

que abriga arranjos heterogéneos, dificultando analises precisas de seus efeitos.

No caso desta pesquisa, o conceito de arranjos de implementagcao é central.
Para Pires e Gomide (2021), esses arranjos consistem em configuracdes relacionais
que articulam atores, instrumentos e recursos para conduzir politicas publicas,
ultrapassando organogramas formais e abrangendo dindmicas de cooperacéo, disputas

de interesse e interagdes informais que impactam diretamente os resultados obtidos.

Na Quarta Colbnia, tais arranjos se materializam em diferentes instancias:
consorcio, associagdo, conselho, forum e Instédncia de Governanca Regional (IGR),
além de iniciativas estratégicas como o Geoparque Quarta Colénia. Essas estruturas
conectam municipios, articulam recursos técnicos, politicos e simbodlicos e buscam

consolidar a gestao integrada do turismo e do patriménio cultural, embora enfrentem
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desafios como assimetrias administrativas, disputas de recursos e instabilidade

institucional.

4.4 .2 Efetividade das Instituicoes Participativas

A mera criagdo de arenas deliberativas ndo assegura, por si so, eficacia ou
democratizagao das politicas publicas. Como enfatiza Steyer (2023), a efetividade de
espacos participativos depende de fatores como pluralidade de vozes, autonomia
decisoria e capilaridade social, ou seja, a capacidade de alcancar e impactar a

comunidade.

Puntel (2017) acrescenta que as desigualdades de recursos financeiros,
técnicos e politicos influenciam o peso relativo das contribuigdes nos processos
coletivos. Frequentemente, a dependéncia de recursos estatais para sustentar projetos
leva a centralizacdo de poder em gestores publicos ou em instituigbes mais

capacitadas, reduzindo a representatividade e a efetividade das acoes.

Avritzer (2002) e Tatagiba (2002) argumentam que a participagéo pode reforcar
a legitimidade e promover inovagao na gestao quando ha diversidade de perspectivas e
compromisso dos atores. Porém, quando restrita a grupos homogéneos ou conduzida
de forma simbdlica, tende a reproduzir assimetrias e a esvaziar o sentido democratico

da deliberagao.

Na Quarta Colbnia, as entrevistas e questionarios revelaram que a participagao
envolve representantes publicos, agentes privados e comunitarios. Todavia, ha
variagbes significativas quanto ao engajamento, a capacidade de influéncia e a
continuidade da atuagao. Assim, a analise da efetividade exige considerar n&o apenas
a existéncia formal de mecanismos participativos, mas também a qualidade das
interagdes, o equilibrio entre segmentos e a capacidade de converter deliberagdes em

acdes efetivas.
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4.4.3 Analise dos Arranjos Institucionais da Quarta Coldnia

Com base nos referenciais apresentados, procede-se a analise dos principais
arranjos institucionais da Quarta Colbénia. Foram examinados documentos oficiais
(estatutos, regimentos, atas, planos, relatérios) e realizadas entrevistas e questionarios
com atores locais, possibilitando confrontar o desenho formal das estruturas com sua

dinamica pratica de funcionamento.

A literatura sobre desenho institucional (Pires; Gomide, 2021; Schabbach, 2022;
Steyer, 2023) destaca que a efetividade de uma instancia de governanca depende da
articulacdo de atores, da mobilizacdo de recursos e da manutencdo de processos
deliberativos inclusivos. Essa perspectiva orientou a leitura e codificacdo dos dados,

organizados nos seguintes estudos de caso:

e Consércio de Desenvolvimento Sustentavel da Quarta Coldnia -
CONDESUS: Arranjo intermunicipal com base juridica consolidada, que
promove cooperagdo regional, mas enfrenta limitagcbes de recursos e
rotatividade politica.

e Geoparque Quarta Colénia — UNESCO: Iniciativa com forte legitimidade
simbdlica e visibilidade internacional, articulando atores diversos, mas com
fragilidade estrutural devido a instabilidade técnica e auséncia de or¢amento
préprio.

o IGR Quarta Colénia: Instancia formal prevista no Programa de Regionalizagcéo
do Turismo, que cumpre papel de interlocugado institucional, mas carece de
recursos e estrutura para operacionalizar decisoes.

e IGR Central: Férum de integragdo regional com abrangéncia ampliada, cuja
atuagdo na Quarta Coldnia é pontual, exemplificando a légica de governancga
multinivel.

e Associagao dos Municipios da Regiao Centro - AMCENTRO: Associagao
civil com foco politico mais amplo, atuando de forma transversal no turismo, mas

sem especializagao tematica.
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Quadro 7 — Comparativo dos Arranjos Institucionais de Governanca do Turismo na Quarta

Coldnia — RS
Arranjo Composigao Base Legal / Objetivos Objetivos Recursos Principais Desafios
Institucional Regimental Formais Reais Disponiveis
Identificados
CONDESUS Prefeituras, Consorcio Desenvolvimento Cooperacao Equipe Limitagéo de recursos;
camaras de publico regional intermunicipal | administrativa rotatividade politica;
vereadores, intermunicipal, sustentavel e reduzida; reunides irregulares
associagdes CNPJ e integrado fortaleciment | orcamento de
culturais, regimento o da marca contribuicdes
sindicatos rurais, interno territorial municipais e
UFSM projetos
Geoparque Técnicos Regimento Turismo Visibilidade Equipe Instabilidade de
Quarta municipais, proéprio; vinculo sustentavel com internacional técnica gestéo; falta de
Colonia comunidade, a IGR Quarta base no e roteiros reduzida; orgamento proprio
associagdes Colbnia; patrimoénio turisticos dependéncia
culturais, originado na geoldgico e tematicos de projetos
empreendedores, UFSM cultural
universidades
IGR Quarta Secretarias de Regimento Articular politicas Interlocugao Sem Dificuldade de
Colénia turismo, interno e acdes de com o Estado orgamento execucgao de agoes
empreendedores, conforme turismo regionais e captagao proprio; apoio concretas
entidades Programa de de recursos de prefeituras
culturais, Regionalizagao e parceiros
universidades do Turismo
IGR Central Municipios Estrutura Integragao Troca de Orgamento Atuacao pontual na
vizinhos, formal regional para experiéncias publico Quarta Colbnia
representantes do reconhecida competitividade e captagao limitado;
turismo regional pelo Estado turistica conjunta de equipe
recursos reduzida
AMCENTRO Prefeitos, Associagéo Defesa de Férum Contribuigbes | Falta de foco exclusivo
administragcbes civil sem fins interesses politico e das no turismo
municipais, lucrativos; regionais e apoio a prefeituras;
entidades privadas estatuto promogéao de projetos sem equipe
e terceiro setor registrado acdes conjuntas estratégicos exclusiva
para turismo

Fonte: Elaborado pela autora (2025), com base em analise documental, entrevistas e questionarios.
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A analise comparativa evidencia que, embora todos os arranjos apresentem
objetivos formais alinhados ao fortalecimento do turismo regional, a distancia entre
arquitetura normativa e a pratica cotidiana é significativa. Estruturas como o
CONDESUS e o Geoparque se destacam pela legitimidade social e articulagao
simbdlica, mas sofrem com limitagdes financeiras e técnicas. As IGRs, em especial as
da Quarta Colbnia, exercem papel estratégico de interlocu¢do, embora dependam da
iniciativa de gestores locais e de apoio intermitente das prefeituras. Ja a AMCENTRO

amplia a representacgao politica regional, mas carece de foco exclusivo no turismo.

Esses achados confirmam o argumento da literatura (Pires; Gomide, 2021;
Steyer, 2023) de que a efetividade dos arranjos n&do esta vinculada apenas a sua
formalizacdo legal, mas depende da capacidade de mobilizar recursos, assegurar a
continuidade institucional e garantir processos participativos que superem a mera

formalidade regimental.

4.5 Perfil e Percepgdes dos Atores Envolvidos

A anadlise das respostas obtidas no questionario aplicado aos atores direta ou
indiretamente vinculados a governanca turistica da Quarta Coldnia possibilitou tragar
um panorama do perfil socioeconémico, institucional e perceptivo desses sujeitos. Ao
todo, participaram 27 respondentes, abrangendo representantes do poder publico, do
setor privado, de entidades -culturais e de organizagdes da sociedade civil.
Considerando que esses atores compdem comissdes e coordenacdes de turismo em
cada arranjo institucional analisado, a amostra apresenta diversidade de origens, o que

permitiu captar diferentes vises sobre o funcionamento da governancga regional.

4.5.1 Caracterizacdo Socioecondmica e Institucional

A maioria dos respondentes possui formacao de nivel superior (63%), com
destaque para as areas de Turismo, Administragdo e Educagdo. Um grupo expressivo
(26%) declarou possuir pods-graduagcdo, o0 que evidencia a presenga de atores

relativamente qualificados na condugéo da governanga turistica regional.
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Grafico 1 — Nivel de Formagao dos Respondentes
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Fonte: Elaborado pela autora (2025), a partir de dados do questionario.

Em termos de género, observou-se equilibrio na participagdo, com leve
predominancia feminina (55%).

Grafico 2 — Distribui¢gao por Género dos Respondentes
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Fonte: Elaborado pela autora (2025), a partir de dados do questionario.
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Quanto ao vinculo institucional, 48% dos respondentes estdo ligados a
prefeituras municipais ou secretarias de turismo, 26% atuam em associag¢des culturais
ou entidades do terceiro setor, e 18% s&o empreendedores do setor turistico. Essa
composicao reflete a presenca de diferentes segmentos sociais e produtivos nos

arranjos, mas confirma que o nucleo decisério permanece concentrado em
representantes do poder publico.

Grafico 3 — Vinculo Institucional dos Respondentes
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Fonte: Elaborado pela autora (2025), a partir de dados do questionario.

O tempo de atuacao no setor turistico revela diversidade: 37% atuam ha mais de
10 anos, 33% entre 5 e 10 anos e 30% ha menos de 5 anos. Esse dado indica a
coexisténcia de liderangas experientes com novos integrantes, o que pode favorecer a

renovacgao de ideias e a continuidade de projetos regionais.
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Grafico 4 — Tempo de Atuagao no Turismo
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Fonte: Elaborado pela autora (2025), a partir de dados do questionario.
4.5.2 Percepgdes sobre Capacidade de Influéncia e Relevancia dos Arranjos

Quando indagados acerca de sua capacidade de influenciar decisdes nos
arranjos institucionais, 41% dos respondentes declararam sentir-se moderadamente
capazes, 33% apontaram baixa influéncia e apenas 26% afirmaram possuir alta
capacidade de incidéncia. Esses dados evidenciam que, apesar da existéncia de
espagos participativos, a efetividade da participagdo ainda enfrenta barreiras,

possivelmente relacionadas a centralizacdo das deliberacbes ou a auséncia de
mecanismos mais inclusivos.

Grafico 5 — Capacidade Percebida de Influenciar Decis6es
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Fonte: Elaborado pela autora (2025), a partir de dados do questionario.
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Quanto a relevancia dos arranjos para as politicas de turismo, 59% dos
participantes os consideram muito relevantes, especialmente pela capacidade de
articular municipios e fomentar a cooperacao intersetorial. Contudo, 22% apresentaram
percepcao neutra e 19% apontaram baixa relevancia, o que sugere que parte dos

atores ainda nao percebe resultados concretos da governancga regional.

Grafico 6 — Relevéancia Atribuida aos Arranjos para as Politicas de Turismo
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Fonte: Elaborado pela autora (2025), a partir de dados do questionario.

4 5.3 Desafios e Potencialidades Identificados

As respostas abertas evidenciaram desafios estruturais e operacionais

recorrentes, entre os quais se destacam:

e Insuficiéncia de recursos financeiros e humanos para execugao das agoes;
e Descontinuidade administrativa decorrente de mudancas politicas locais;
e Baixa participacao social efetiva, com predominio de atores institucionais;

e Fragilidade nos mecanismos de comunicagao interna entre os membros dos
arranjos.

Por outro lado, também foram ressaltadas potencialidades relevantes:
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e A identidade cultural e histérica da Quarta Coldnia, considerada diferencial
competitivo para o turismo;

e A possibilidade de integracdo regional como estratégia de fortalecimento do
posicionamento turistico;

e A atuagado em rede, que favorece a troca de experiéncias e a captagao conjunta

de recursos.

Os dados revelam que os arranjos institucionais da Quarta Colénia contam com
um quadro de atores relativamente qualificado e experiente, mas ainda enfrentam
entraves para transformar a participacdo formal em influéncia efetiva sobre as
decisbes. Essa constatagdo dialoga com a literatura sobre governanga participativa
(Steyer, 2023; Puntel, 2017), que ressalta a importancia de fortalecer mecanismos de
deliberagdo, ampliar a pluralidade de vozes e garantir que a representatividade

institucional se converta em efetividade nas politicas publicas.

Assim, embora a governanga turistica regional se beneficie da diversidade de
perfis e da legitimidade conferida pelos diferentes segmentos envolvidos, permanece o
desafio de superar assimetrias de poder e restrigdes institucionais, de modo a
consolidar processos decisorios mais democraticos, inclusivos e capazes de produzir

resultados concretos para o turismo na Quarta Colénia.

4.6 Perfil e Percepgbes das Liderangas Regionais sobre os Arranjos

A anadlise das entrevistas realizadas com representantes de diferentes arranjos
institucionais da Quarta Colénia — CONDESUS, AMCENTRO, IGR Central, IGR Quarta
Colbnia e Geoparque Quarta Colénia permite compreender tanto o perfil das liderancas
quanto suas percepgdes acerca da efetividade desses mecanismos de governanga. Os
depoimentos, quando analisados de forma comparativa, evidenciam as singularidades
de cada instancia, mas também apontam convergéncias relacionadas a desafios

estruturais e potencialidades estratégicas, sobretudo no campo do turismo.
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4.6.1 Caracterizagao Socioecondmica e Institucional

As liderangas entrevistadas apresentam trajetorias consolidadas em cargos
politicos e técnico-administrativos, com destaque para prefeitos, ex-presidentes de
consorcios e coordenadores de instancias regionais. A formacdo académica é
diversificada, abrangendo Turismo, Engenharias, Ciéncias Contabeis, Educacido e

Administragdo Publica, em sua maioria com nivel de pos-graduagéo.

No caso da AMCENTRO, a coordenadora possui mais de 24 anos de atuacgao, o
que confere memoaria institucional e capacidade de adaptagado as mudancgas de cenario.
Na IGR Central, identificam-se liderangas com atuagéo académica (UFSM) e gestores
técnicos municipais, como a vice-coordenadora de Cachoeira do Sul, que desde 2021

exerce papel ativo de mediacéao.

A IGR Quarta Colbnia, criada em 2022, reune gestores municipais ligados a
cultura, turismo e educacgao, articulando também representantes do setor privado e do
terceiro setor, o que Ihe confere carater mais inclusivo. O Geoparque Quarta Coldnia,
certificado pela UNESCO em 2023, conta com uma Comissdo de Turismo e Meio
Ambiente, envolvendo gestores, técnicos e representantes comunitarios em iniciativas

ligadas ao turismo sustentavel.

Ja o CONDESUS Quarta Coldnia, criado em 1996 a partir da articulagéo entre
0S nhove municipios, constitui-se como consércio publico regido pela Lei n°® 11.107/2005.
Sua base de funcionamento é o Conselho de Prefeitos, complementado por uma
Secretaria Executiva que atua ha mais de duas décadas na coordenagao
administrativa, organizagcdo de projetos e negociagdo de parcerias. O consércio é
reconhecido por institucionalizar a cooperagcao intermunicipal e criar capacidade de

agenda politica no territorio.

Assim, observa-se que os arranjos da regido contam com liderangas
tecnicamente qualificadas, politicamente legitimadas e com experiéncia acumulada,
ainda que persista a predominancia de representantes do setor publico em detrimento

de uma maior diversidade de atores sociais.
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4.6.2 Percepgodes sobre Capacidade de Influéncia e Relevancia dos Arranjos

As percepgdes sobre capacidade de influéncia variam entre os arranjos, mas em
todos os casos ha reconhecimento do papel estratégico dessas instancias para ampliar

a visibilidade e a articulagao regional.

Na AMCENTRO, a secretaria executiva ressalta sua contribuicdo para moldar
prioridades e garantir a coordenagao de pastas tematicas, o que influencia diretamente
a agenda regional. Ja na IGR Central, ha ambivaléncia: se por um lado a inclusao dos
municipios no Mapa do Turismo Brasileiro foi uma conquista, por outro a sobreposi¢cao
com a AMCENTRO e a baixa participacao de setores privados limitaram a efetividade
do arranjo. A representagdo no CONETUR, entretanto, ampliou o alcance politico da

instancia em nivel estadual.

Na IGR Quarta Colbnia, as liderangas destacam a relevancia da instadncia como
espaco de coordenacao entre gestores publicos, setor privado e terceiro setor, com
influéncia direta na formulagcédo de planos municipais de turismo e em agdes conjuntas
de promocgao regional. O Geoparque Quarta Colbnia, por sua vez, &€ percebido como
instrumento de visibilidade internacional e integragdao entre turismo, cultura e meio
ambiente, ainda que sua efetividade dependa da dedicacgao voluntaria de gestores e da

estabilidade de recursos.

O CONDESUS Quarta Colbnia é visto como pilar da governanga regional, ndo
apenas pela legitimidade politica dos prefeitos, mas também pela continuidade
garantida pela Secretaria Executiva. A percepgao € de que o consorcio tem capacidade
de influenciar agendas estaduais e federais, atrair projetos e consolidar uma identidade
territorial coesa, fundamental para o posicionamento turistico e para o reconhecimento

institucional (como a marca “Quarta Col6nia” e a articulagdo com o Geoparque).

Portanto, os entrevistados reconhecem que os arranjos ampliam o peso politico
da regido, mas apontam que a efetividade pratica ainda depende da capacidade de
mobilizacdo individual dos gestores e da consolidacdo de mecanismos técnicos

permanentes.
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4.6.3 Desafios e Potencialidades Identificados
As entrevistas convergem em torno de quatro grandes desafios:

1. Instabilidade financeira — Dependéncia de recursos externos (federais e
estaduais) e de projetos pontuais fragiliza a sustentabilidade institucional.

2. Descontinuidade administrativa — A alternancia politica nos municipios afeta a
continuidade das acdes regionais.

3. Participagdo social limitada — Predominio do setor publico nas instancias
decisérias, com baixa inclusdo de setor privado e terceiro setor (sobretudo na
IGR Central).

4. Caréncia de equipes técnicas permanentes — Muitos arranjos dependem de
liderangas individuais ou de técnicos voluntarios, sem estrutura profissionalizada

de apoio.
Apesar dessas limitagdes, as liderangas destacam potencialidades importantes:

e Identidade regional: fortalecida pelo CONDESUS, que consolida a ideia de
territério comum e amplia a capacidade de negociagao intermunicipal.
Capital simbdlico internacional: o Geoparque, certificado pela UNESCO,
projeta a regiao globalmente e legitima praticas de turismo sustentavel.
Capacidade de cooperacao: a AMCENTRO mostra longevidade e resiliéncia
na coordenacdo intermunicipal, com efeitos sobre politicas setoriais, incluindo o
turismo.

e Articulacao politica ampliada: a IGR Central, por meio do CONETUR, conecta
a regido as agendas estaduais.

e Execucdo de projetos estruturantes: o CONDESUS viabilizou sinalizagéo
turistica, capacitacdes, planos de turismo e a criagdo de uma marca territorial,
consolidando a Quarta Col6nia como referéncia em governanga regional do

turismo.
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Em sintese, os arranjos institucionais da Quarta Colénia configuram-se como
espacos hibridos de governanga, onde liderangas locais politicamente legitimadas e
tecnicamente qualificadas articulam estratégias coletivas, mas enfrentam obstaculos
estruturais que comprometem sua institucionalizagado plena. Tais achados dialogam
com a literatura sobre governanca participativa, que ressalta a importancia da
capacidade estatal (Schabbach, 2022), da continuidade institucional (Pires; Gomide,
2021) e da pluralidade de vozes (Steyer, 2023; Puntel, 2017) para a efetividade das

politicas publicas.

A analise do perfil e das percepcgdes das liderancas regionais evidencia que os
arranjos institucionais da Quarta Colénia configuram-se como espacos estratégicos de
articulagao politica, técnica e simbdlica, nos quais prefeitos, gestores e representantes
institucionais desempenham papel central na condugdo de agendas regionais. O
CONDESUS, com sua trajetéria consolidada desde a década de 1990, representa o
nucleo histérico da cooperacao intermunicipal, ao passo que a AMCENTRO amplia a
insercéo regional em temas diversos, para além do turismo. A IGR Central se destaca
como instancia de integracdo ao Programa de Regionalizagdo do Turismo, ainda que
limitada pela baixa participacao social, enquanto a IGR Quarta Colbnia, mais recente,
simboliza a tentativa de construir uma identidade turistica propria, articulando setor
publico, privado e terceiro setor. Por sua vez, o Geoparque Quarta Colénia agrega valor

simbdlico internacional e legitima o territério em agendas globais de sustentabilidade.

Constata-se que tais arranjos contribuiram para fortalecer a identidade territorial,
ampliar a visibilidade externa e viabilizar projetos estruturantes de infraestrutura,
capacitacao e promocgao turistica. Contudo, persistem desafios estruturais relacionados
a instabilidade de recursos, descontinuidade politica, baixa diversidade de atores e

fragilidade técnica.

Em dialogo com a literatura sobre governanga participativa, os dados
demonstram que a efetividade desses arranjos depende ndo apenas da legitimidade
politica de seus representantes, mas sobretudo da institucionalizagdo de mecanismos

técnicos permanentes, da ampliagao da participagao social qualificada e da garantia de
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continuidade administrativa. Assim, os resultados reforcam a hipotese central da
pesquisa: embora os arranjos institucionais da Quarta Colénia tenham potencial para
impulsionar o desenvolvimento do turismo e consolidar uma governanga regional, sua

consolidacgao efetiva exige superar barreiras estruturais que ainda limitam sua atuacgao.

4.7 Processos de Formulacao e Implementagao das Politicas de Turismo

A analise das entrevistas realizadas com liderangas dos arranjos regionais
(CONDESUS, AMCENTRO, IGR Central, IGR Quarta Col6nia e Geoparque Quarta
Colbnia) e dos resultados do questionario aplicado aos gestores municipais de turismo
evidencia que a formulacdo e a implementagao das politicas publicas de turismo na
Quarta Colbnia sdo marcadas por forte centralidade do poder publico, avangos
importantes em cooperagao intermunicipal e desafios estruturais que comprometem a

continuidade das acdes.

4.7.1 Papel dos Arranjos na Formulagao de Politicas

As entrevistas indicam que as pautas do turismo surgem majoritariamente a
partir das reunides entre prefeitos e secretarios municipais. Como afirmou a Secretaria
Executiva da AMCENTRO, Sra. Nereida Giacomini: “as demandas chegam pelas
prefeituras; nosso papel é organizar, articular e dar encaminhamento as prioridades
regionais”. Essa légica também foi ressaltada pelo ex-presidente do CONDESUS, Sr.
Clovis Montagner ao afirmar que “a agenda nasce das necessidades comuns,

geralmente trazidas pelos prefeitos em reuniées ordinarias’.

O questionario reforca essa percepgao: 70% dos gestores apontaram que
prefeitos e secretarios sdo os principais responsaveis pela definicido de prioridades,
enquanto apenas 15% indicaram participacao ativa de conselhos municipais de turismo
ou de representantes da sociedade civil. Esse dado confirma a avaliacdo da

113

Coordenadora da IGR Quarta Colbnia, Sra. Edicléia Cherobini que destacou: “a
sociedade civil comparece quando chamada, mas raramente participa de forma

permanente”.
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Além das demandas locais, observa-se a influéncia de agendas externas, como
destacou a vice-coordenadora da IGR Central, Sra. Livia Lima: “muitas vezes as pautas
vém de editais estaduais ou federais, e precisamos nos adaptar a eles para garantir
recursos”. Esse elemento também foi captado no questionario, no qual mais de 60%
dos gestores assinalaram que editais e programas externos influenciam diretamente a

definicdo das politicas municipais de turismo.

Portanto, os arranjos tém papel central na formulagcdo, mas o processo €&
predominantemente top-down, limitado a esfera publica e pouco aberto a participagao

social efetiva.

4.7.2 Exemplos de Implementagao e Desafios

As entrevistas trouxeram exemplos concretos de implementagao. No ambito do
CONDESUS, a Secretaria Executiva, Sra. Valserina Gassen destacou a sinalizagao
turistica regional: “padronizamos a sinalizagdo para orientar os visitantes e reforgar a
marca Quarta Colbénia”. Na IGR Quarta Col6nia, a coordenadora, Sra. Edicléia
Cherobini ressaltou a elaboragdo dos Planos Municipais de Turismo: “cada municipio
precisa planejar sua politica; nossa instédncia auxilia na elaboragdo e no

acompanhamento’.

O Geoparque também foi lembrado como conquista coletiva. O Diretor, Sr. Victor
Mafini afirmou: “a certificagdo pela UNESCO em 2023 foi resultado de uma articulagéo
de quase duas décadas; ela nos coloca em outro patamar”. Esse reconhecimento é
reforcado pelos dados do questionario: 82% dos gestores municipais consideram o

Geoparque o projeto mais emblematico da regido nos ultimos anos.

Outro exemplo de implementacao relatado nas entrevistas foi a capacitagcao de
atores locais, realizada em parceria com o SEBRAE e universidades. Como lembrou a
Oficial Administrativa do CONDESUS, Sra. Juliana Vendruscolo: “tivemos cursos de

guia de turismo, de museografia, qualificando a méo de obra local’.
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Contudo, as entrevistas também expuseram os principais desafios. A falta de
recursos financeiros aparece de forma recorrente. O Presidente do CONDESUS, Sr.
Matione Sonego sintetizou: “temos boas ideias, mas sem recursos e equipe técnica,
muitas ficam no papel”. O questionario confirma essa percepcgéo: 62% dos gestores
indicaram a insuficiéncia de recursos como o principal obstaculo a implementacgao,

seguido por descontinuidade administrativa (54%).

Outro desafio identificado é a dependéncia de liderancas individuais. Conforme

[

destacou a Secretaria Executiva do CONDESUS, Sra. Valserina Gassen: ‘a
continuidade s6 existe porque algumas pessoas se mantém,; se depender apenas dos
mandatos, tudo para a cada quatro anos”. Essa fragilidade institucional também foi
reconhecida em outras entrevistas, nas quais se apontou que mudancas politicas

afetam diretamente a cooperagao intermunicipal.

Por fim, emergiram conflitos de protagonismo entre arranjos. O ex-coordenador
da IGR Central, Sr. Thiago Reis, afirmou: “as vezes, AMCENTRO e IGR se sobrepbem;

falta clareza sobre quem lidera o processo”.

4.7.3 Relacdes de Poder e Dinamicas Interativas

As entrevistas revelam que as relagdbes de poder sdao marcadas pela
centralidade das prefeituras e camaras de vereadores. Como afirmou a Coordenadora
da IGR Quarta Colbnia: “quem tem mandato tem mais voz, mesmo quando a pauta é
técnica”. O questionario confirma essa assimetria: mais da metade dos respondentes
(52%) afirmaram que prefeitos tém poder decisério predominante sobre as politicas de

turismo.

A articulacdo com o Estado também é relevante. A vice-coordenadora da IGR
Central destacou: “ao participar do CONETUR, conseguimos levar a pauta da regiao ao
nivel estadual, o que amplia nossa voz”. Esse movimento é percebido pelos gestores

como positivo, ainda que dependente da capacidade politica de articulacao.



176

As entrevistas também evidenciaram assimetria de poder entre municipios
maiores e menores. Segundo a Secretaria Executiva da AMCENTRO: “cidades com
mais estrutura acabam liderando, enquanto o0s pequenos tém dificuldade de
acompanhar”. Esse dado encontra eco no questionario, onde 47% dos gestores
afirmaram que municipios de maior porte possuem mais influéncia nas decisdes

regionais.

Ainda assim, os técnicos tém papel fundamental na continuidade das acgoes,
mesmo sem o0 mesmo poder formal. Como afirmou a Coordenadora da IGR Quarta
Colbnia: “os prefeitos decidem, mas quem toca o dia a dia somos nés, técnicos; sem

essa base, nada anda’.

O cruzamento entre entrevistas e questionario demonstra que os arranjos
institucionais da Quarta Colénia desempenham papel central na formulagcdo e
implementagao das politicas de turismo, definindo prioridades, viabilizando projetos e
articulando a regido em escalas estadual, nacional e internacional. Todavia, a analise
evidencia que esses processos sao altamente centralizados no poder publico

municipal, dependentes de recursos externos e vulneraveis a descontinuidade politica.

Apesar das conquistas concretas como a sinalizagdo turistica, os planos
municipais, as capacitacbes e, sobretudo, a certificacdo do Geoparque, persistem
obstaculos estruturais relacionados a falta de recursos estaveis, as assimetrias de
poder e a baixa participagdo da sociedade civil. Para que a governanga regional se
consolide, torna-se necessario fortalecer a institucionalizagdo, garantir equipes técnicas
permanentes e ampliar a inclusdo de diferentes segmentos sociais e produtivos nos

processos decisorios.

4.8 Sintese Interpretativa: Efetividade e Limites

A anadlise empirica dos arranjos institucionais de governanga do turismo na

Quarta Colbénia evidencia tensbdes estruturais entre principios de governanca
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participativa e a centralizacao de poder nas prefeituras e liderangas politicas. De um
lado, a retdrica da cooperagao regional e da inclusdo social aparece nas falas das
liderangas e nos documentos institucionais; de outro, as entrevistas e os dados do
questionario mostram que prefeitos e secretarios municipais concentram a definicéo de
prioridades, enquanto a sociedade civil e o setor privado exercem papel periférico.
Como afirmou uma coordenadora: “quem tem mandato tem mais voz, mesmo quando a
pauta é técnica”. Esse dado converge com os resultados do questionario, no qual mais
de 50% dos gestores indicaram o poder executivo municipal como ator central na

formulagéo e implementagao das politicas de turismo.

Essa assimetria remete ao debate sobre governanga participativa x
centralizacédo de poder. Conforme Schabbach (2022), a efetividade da governancga
depende da existéncia de espagos colegiados e da pluralidade de vozes, mas na
Quarta Col6nia prevalece a légica de um modelo hibrido: mecanismos colegiados
existem (CONDESUS, IGRs, AMCENTRO), mas funcionam sob forte controle de
algumas coalizdes politicas que reduzem e reforcam o seu poder nesses espagos.
Coelho e Favareto (2010) ja haviam problematizado essa questao quando analisaram o
funcionamento de conselhos participativos no Vale do Ribeira, em Sao Paulo,
demonstrando como a relagcdo entre participagcdo, democracia e desenvolvimento
precisa ser investigada empiricamente e ndo pode ser simplesmente pressuposta. Isto
implica em olhar para a estruturagao interna e funcionamento desses espagos, mas
também para as relagbes externas que estabelecem com outros espagos de poder no

territorio.

No que se refere aos arranjos de implementagdo e ativagdo de capacidades
estatais, os dados mostram que as instadncias regionais conseguiram acionar
capacidades técnicas (ex.: elaboracdo dos Planos Municipais de Turismo, capacitagcao
em parceria com universidades e SEBRAE), capacidades relacionais (ex.: articulagao
com CONETUR e conquista da certificacdo do Geoparque) e, em menor grau,
capacidades politicas (ex.: unificagdo da marca Quarta Colénia e fortalecimento da
identidade territorial). No entanto, tais capacidades permanecem fragilizadas pela

dependéncia de recursos externos e pela falta de equipes técnicas permanentes. O



178

presidente destacou esse dilema ao afirmar: “temos boas ideias, mas sem recursos e

equipe técnica, muitas ficam no papel”.

A avaliacdo da efetividade democratica e de resultados mostra um quadro
ambiguo. No plano democratico, os arranjos tém baixa efetividade, dada a reduzida
abertura para a participacao social qualificada e a predominancia de liderancas eleitas
na conducdo das pautas. Ja no plano dos resultados, os avangos sao visiveis: o
Geoparque Quarta Colbnia, a sinalizagao turistica regional, os planos municipais e as
capacitacbes demonstram que, mesmo com limitagdes, os arranjos foram capazes de
entregar politicas e projetos com impacto para a regido. Assim, a efetividade é mais
expressiva em termos de resultados concretos do que de democratizagao do processo

decisorio.

Ao comparar esses achados com casos analisados por Steyer (2023), nota-se
uma convergéncia: também em sua pesquisa sobre consorcios intermunicipais,
verificou-se que a efetividade tende a depender da capacidade técnica e politica dos
gestores locais, mais do que da abertura democratica dos espagos. Ja em relagao a
Puntel (2017), que analisou a governanga regional em conselhos e arranjos
participativos, observa-se uma diferenga: enquanto no caso estudado por Puntel a
participagdo social, embora limitada, tinha maior peso nos processos, na Quarta
Colbnia a presenga da sociedade civil é ainda mais marginal, sendo chamada apenas

de forma pontual e consultiva.

Em sintese, a experiéncia da Quarta Colénia demonstra que a efetividade da
governanga regional no turismo esta ancorada na cooperagao intermunicipal liderada
pelo poder publico, com entregas concretas em infraestrutura, promogao e identidade
territorial. Contudo, permanecem limites significativos quanto a sua dimenséao
democratica e a sustentabilidade institucional, ja que os arranjos dependem da atuagao
de poucos atores-chave e da capacidade de mobilizar recursos externos. O caso
confirma que a governanga regional do turismo, no Brasil, oscila entre avangos
pragmaticos e fragilidades estruturais, situando-se entre a promessa da participagao

ampliada e a persisténcia da centralizagao politica.
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A analise realizada neste capitulo permitiu compreender, a partir da triangulagao
entre entrevistas, questionarios e documentos institucionais, a atuagao dos arranjos de
governanca regional do turismo na Quarta Colénia, bem como seus limites e
potencialidades no processo de formulagdo e implementacido de politicas publicas.
Essa abordagem integrada reforga a validade dos achados, ao articular percepgodes

dos atores sociais, dados sistematizados e evidéncias documentais.

Em termos de realizagbes positivas, a convergéncia entre as trés fontes indica
que os arranjos foram capazes de viabilizar entregas concretas e estruturantes para o
turismo regional. As entrevistas destacaram iniciativas como a sinalizagdo turistica
regional, os Planos Municipais de Turismo e os projetos de capacitagéo profissional. O
questionario confirmou esses pontos, com mais de 70% dos gestores apontando tais
acdes como relevantes para o desenvolvimento do setor. Os documentos institucionais,
por sua vez, reforcam esse quadro, registrando formalmente os avangos obtidos no
ambito do CONDESUS, das IGRs e do Geoparque. O caso mais emblematico é a
certificacdo do Geoparque Quarta Colénia pela UNESCO em 2023, que aparece tanto
nos registros oficiais quanto nos depoimentos como conquista coletiva de grande

impacto simbdlico e politico.

Por outro lado, a triangulagcdo também evidenciou as fragilidades que
comprometem a implementagéo das politicas de turismo. As entrevistas ressaltaram a
dependéncia de recursos externos e a descontinuidade administrativa, frequentemente
associada as mudancas de gestdo municipal. O questionario corroborou essa
percepcgao: 62% dos gestores indicaram a falta de recursos como principal obstaculo e
54% mencionaram a descontinuidade politica como barreira relevante. Documentos
como atas e relatorios dos arranjos também revelam dificuldades recorrentes na
captacao de financiamento e na manutencao de equipes técnicas permanentes. Além
disso, foi identificada uma baixa participagcdo da sociedade civil e do setor privado,
presente de forma apenas consultiva e episddica, o que reduz a legitimidade

democratica dos processos decisorios.
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A triangulacdo mostra, ainda, que os arranjos operam em um contexto de
concentracdo de poder nas liderangas politicas. Prefeitos e secretarios municipais sao
apontados como atores centrais nas entrevistas e confirmados como predominantes
pelos dados do questionario (mais de 50% dos gestores assinalaram a primazia do
poder executivo municipal). Documentos oficiais também registram essa centralidade,
uma vez que a maior parte das deliberagdes parte das assembleias de prefeitos e das

reunides do CONDESUS, limitando o peso de instancias mais participativas.

Diante desse quadro, algumas condigdes se mostram necessarias para
aumentar a efetividade da governanga regional do turismo na Quarta Colénia:
(I) fortalecimento de equipes técnicas permanentes, capazes de assegurar
continuidade administrativa;
(Il) criagdo de mecanismos estaveis de financiamento, reduzindo a vulnerabilidade a
editais e transferéncias externas;
(IN) institucionalizacdo de espagos de participacdo social qualificada, com
envolvimento ativo de atores da sociedade civil e do setor privado;
(IV) maior integracao entre os arranjos existentes, evitando sobreposi¢ao de fungdes e

conflitos de protagonismo, e reforgando sinergias regionais.

Assim, conclui-se que os arranjos institucionais da Quarta Colénia conseguem
realizar bem a articulagdo intermunicipal e a entrega de projetos concretos, mas
permanecem limitados por fragilidades estruturais e democraticas. A triangulagéo
confirma que sua efetividade é mais visivel em termos de resultados técnicos e
simboalicos (infraestrutura, promog¢ao, identidade territorial) do que no aprofundamento
democratico dos processos. Essas constatagdes preparam o terreno para o préximo
capitulo, voltado as consideragdes finais e recomendagdes, no qual os achados
empiricos serao articulados ao quadro teodrico, com vistas a propor caminhos para o
fortalecimento da governanga regional e para o aprimoramento das politicas publicas

de turismo na regido.



181

5 CONSIDERAGOES FINAIS

A presente tese teve como objetivo central analisar a atuagdo dos arranjos
institucionais de governanga regional no processo de formulagao e implementagao das
politicas publicas de turismo na Regido da Quarta Colénia, no Rio Grande do Sul. A
investigacao foi orientada pelo seguinte problema de pesquisa: compreender de que
maneira esses arranjos institucionais contribuem para a construgdo, coordenagéo e
implementagdo de uma politica regional de turismo capaz de articular interesses locais,
promover a cooperagao intermunicipal e fortalecer o desenvolvimento territorial.
Partiu-se da hipotese de que, embora as politicas nacionais e estaduais estabelegcam
diretrizes para a regionalizagdo do turismo, sua efetividade depende da capacidade
institucional dos territérios de construir mecanismos proprios de governanga,

coordenacgao e cooperagao entre os diferentes atores envolvidos.

A partir da perspectiva institucionalista adotada como referencial tedrico, foi
possivel compreender que a governanga regional n&o se restringe a existéncia formal
de organizagbes ou estruturas administrativas, mas resulta das interagdes
estabelecidas entre instituicdes, normas, atores, capacidades organizacionais e
processos de coordenagado que condicionam a formulagdo e a implementacao das
politicas publicas. Sob essa perspectiva, verificou-se que os arranjos institucionais
analisados constituem espagos relevantes de articulagdo regional, porém apresentam
distintos niveis de institucionalizagdo, capacidade deciséria e participagdo social,
influenciando de maneira diferenciada os processos de governanga do turismo na

Quarta Colonia.

A estratégia metodolégica adotada, fundamentada em uma abordagem
qualitativa e operacionalizada por meio do estudo de caso, permitiu integrar diferentes
fontes de evidéncia andlise documental, entrevistas semiestruturadas e questionarios
cuja interpretacéo foi realizada mediante triangulagdo dos dados e sintese transversal.
Essa estratégia analitica possibilitou ultrapassar a descri¢édo individual de cada arranjo
institucional, permitindo identificar padrbes recorrentes, convergéncias, especificidades

e contradi¢des existentes entre o CONDESUS, a Associagao dos Municipios da Regidao
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Centro (AMCENTRO), o Férum Regional de Turismo da Regiao Central — Instancia de
Governanga Regional Central (IGR Central), o Conselho Regional de Turismo da
Quarta Col6nia — Instancia de Governanga Regional Quarta Colénia (IGR Quarta
Coldnia) e o Geoparque Quarta Colénia Mundial da UNESCO. A sintese transversal
revelou que, embora essas instituicbes compartiihem o propdsito de promover o
desenvolvimento regional, diferenciam-se quanto as formas de coordenagado, aos
mecanismos de cooperagdo, ao grau de institucionalizagdo e, sobretudo, as

possibilidades de participagao da sociedade civil nos processos decisorios.

Os resultados da pesquisa demonstraram que a principal contribuicdo dos
arranjos institucionais consiste na capacidade de promover articulagao intermunicipal,
integrar politicas publicas, mobilizar recursos institucionais e fortalecer a identidade
territorial da Quarta Colénia. A trajetoria historica da regido, marcada pela colonizagao
italiana, pela valorizacdo do patriménio cultural, pela consolidacdo do Geoparque
Quarta Colénia como Geoparque Mundial da UNESCO e pela construgao de iniciativas
cooperativas, favoreceu o desenvolvimento de uma identidade territorial compartilhada,
elemento que se mostrou fundamental para a estruturacdo das politicas regionais de

turismo.

Entretanto, a pesquisa também evidenciou limitagdes significativas a
consolidagdo de uma governanga regional mais robusta. Observou-se que a maioria
dos arranjos institucionais concentra seus processos decisorios nas administragoes
municipais, apresentando reduzida institucionalizagédo de mecanismos permanentes de
participagdo da sociedade civil e do setor produtivo. Verificaram-se, ainda, fragilidades
relacionadas a dependéncia de liderangas politicas, a descontinuidade administrativa
decorrente das alternancias governamentais, as limitagdes financeiras e técnicas dos
municipios e a auséncia de instrumentos permanentes de monitoramento e avaliagéao
das politicas publicas. Esses fatores restringem a capacidade de coordenagao regional

e dificultam a consolidagao de processos colaborativos estaveis e de longo prazo.

Outro aspecto evidenciado pela sintese transversal refere-se a coexisténcia de

multiplas regionalizagdes administrativas e institucionais na Quarta Colénia. A atuagao
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simultdnea de diferentes arranjos, embora amplie as possibilidades de cooperagao,
também produz sobreposi¢cdo de competéncias, assimetrias institucionais e desafios de
coordenagao. Do mesmo modo, casos como o do Complexo Educacional e Turistico
Recanto Maestro evidenciam que os processos de desenvolvimento territorial sdo
permeados nao apenas por relacbes de cooperagdo, mas também por conflitos,
disputas territoriais e negociagdes politicas, demonstrando que a governanga regional
constitui um processo dinamico, complexo e permanentemente influenciado pelas

relagdes de poder estabelecidas entre os diferentes atores institucionais.

As evidéncias produzidas permitem afirmar que a governanga regional
representa condicdo necessaria, mas nao suficiente, para a consolidagcdo do turismo
como estratégia de desenvolvimento regional. Sua efetividade depende do
fortalecimento das capacidades institucionais, da ampliagdo da cooperagao
intermunicipal, da institucionalizagcdo de mecanismos permanentes de participagao
social, da qualificagdo técnica da gestao publica e da articulagédo transversal entre as
politicas de turismo, cultura, patriménio, educagdo, meio ambiente, infraestrutura e
desenvolvimento econdmico. Nesse contexto, a experiéncia do Geoparque Quarta
Colbénia evidencia o potencial das abordagens integradas de desenvolvimento
territorial, ao articular conservagao do patriménio, educacao, turismo e valorizagao

cultural em uma estratégia comum de desenvolvimento sustentavel.

Do ponto de vista cientifico, esta pesquisa contribui para o avango dos estudos
sobre governanca regional e politicas publicas de turismo ao propor uma analise
integrada dos arranjos institucionais sob a perspectiva institucionalista, evidenciando
que a efetividade das politicas publicas depende menos da existéncia formal das
instituicbes e mais da qualidade das relagbes de cooperacdo, das capacidades
institucionais construidas e da articulagdo entre os diferentes niveis de governo e
atores sociais. Ao utilizar a sintese transversal como estratégia de analise, a pesquisa
amplia as possibilidades de compreensdo das dinamicas de governanga territorial,
oferecendo um modelo analitico que pode ser aplicado em investigagées sobre outras

regides turisticas brasileiras.
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Reconhecem-se, entretanto, algumas limitagdes da pesquisa. O estudo
concentrou-se em um unico territorio regional, o que n&o permite generaliza¢des para
outros contextos institucionais. Além disso, parte das analises reflete o contexto politico
e institucional vigente durante o periodo de realizagdo da pesquisa, podendo sofrer
alteracbes em decorréncia de mudangas administrativas, normativas e organizacionais.
Ainda assim, tais limitagcbes ndo comprometem a consisténcia dos resultados, mas
reforcam a importancia de compreender a governanga como um fenémeno dinamico,

continuamente influenciado pelas transformagdes institucionais e territoriais.

Como agenda para pesquisas futuras, recomenda-se o desenvolvimento de
estudos comparativos entre diferentes regides turisticas brasileiras, permitindo
identificar padrdes e especificidades dos modelos de governanga regional. Também se
sugerem investigacdes longitudinais capazes de acompanhar a evolugado dos arranjos
institucionais ao longo do tempo, bem como pesquisas voltadas a avaliagdo dos
impactos da participacdo social, das redes de cooperacdo e das capacidades
institucionais na efetividade das politicas publicas de turismo. Da mesma forma,
estudos que integrem abordagens qualitativas e quantitativas poderao contribuir para
mensurar 0s impactos econdmicos, sociais, culturais e ambientais decorrentes da

atuagao dos arranjos institucionais de governancga.

Conclui-se, portanto, que a governanga regional do turismo na Quarta Colbnia
constitui um processo em permanente construgdo, marcado simultaneamente por
avangos institucionais, capacidades cooperativas e desafios relacionados a
participagdo social, a coordenacgao interinstitucional e a continuidade das politicas
publicas. Mais do que analisar instituicbes isoladamente, esta tese demonstrou que a
construcdo do desenvolvimento regional depende da qualidade das interagbes
estabelecidas entre os diferentes arranjos institucionais, da capacidade de produzir
acao coletiva e da consolidagao de mecanismos permanentes de cooperacao territorial.
Nesse sentido, espera-se que os resultados aqui apresentados contribuam tanto para o
avanco do debate académico quanto para o aperfeicoamento das politicas publicas e
da governanca do turismo na Regido da Quarta Colonia e em outros territérios

brasileiros.
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APENDICE A - QUESTIONARIO GESTORES PUBLICOS E PRIVADOS

#=:UNISC

UNIVERSIDADE DE SANTA CRUZ DO SUL

PESQUISA SOBRE ARRANJOS INSTITUCIONAIS DE TURISMO NA QUARTA COLONIA/RS - BRASIL

O objetivo desta pesquisa é analisar a atuagdo dos Arranjos Institucionais no processo de formulagdo e
implementagcédo das politicas de turismo na Regido da Quarta Col6nia/RS - Brasil. Agradeco sua colaboragdo no
preenchimento do mesmo. Para maiores informagdes sobre a pesquisa, contatar biancat.turismo@gmail.com, (54)
99956-7744. Obrigada pela colaboracao!

Identificagdo do Respondente - Gestores Publicos e Privados

Qual a Instituigdo/Organizagéo que o Sr. (a) representa:

Qual o cargo que o Sr. (a) possui nesta Organizagéo:

Qual o tempo que o Sr. (a) atua nesta Organizag&o:

Sexo: () Mulher () Homem Cidade:

Idade: () 20 a 24 anos () 25 a 29 anos () 30 a 34 anos () 35 a 39 anos () 40 a 44 anos () 45 a 49 anos

) 50 a 54 anos () 55 a 59 anos ( ) Acima de 60 anos

Escolaridade: ( ) Ensino Fundamental Incompleto ( ) Ensino Fundamental Completo ( ) Ensino Médio
Incompleto ( ) Ensino Médio Completo ( ) Graduagéo Incompleto () Graduagdo Completo () P6s-Graduagéo Curso,

de Graduacgio:

OPINIAO SOBRE O ARRANJO INSTITUCIONAL

1- Qual e/ou quais Arranjo(s) Institucional(is) vocé participa: (multipla escolha)

( ) CONDESUS QC () Geoparque QC () AMCENTRO () IGR Central () IGR Quarta Colbnia

INFORMACAO: Caso voceé participe de mais de um Arranjo Institucional é importante que vocé responda
este formulario para cada Instituigdo/Organizagéo que vocé indicou.

2- \Vocé sabe informar quais foram as politicas de turismo formuladas e/ou implementadas pelo
Arranjo Institucional que vocé participa?

() Sim () Nao () Nao Sei

Caso sim, quais?
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3- Na sua opinido, a sua participacao tem influéncia nas decisdes tomadas neste Arranjo Institucional?

()Sim ()Nao ()Em parte
Explique:

4- Na sua opinido, as politicas de turismo contribuem para o desenvolvimento da regiao?

() Sim () Nao () Nao Sei Por que?

5- Qual o grau de importancia que vocé atribui as politicas de turismo para o desenvolvimento da regiao?

( ) Muito importante () Importante () Indiferente ( ) Pouco importante ( ) nada importante

6- Qual o grau de importancia que vocé atribui a sua participagédo nestes Arranjos Institucionais?

( ) Muito importante () Importante () Indiferente ( ) Pouco importante ( ) nada importante

7- Vocé participou da construgdo de alguma politica de turismo por meio do Arranjo Institucional pela
qual vocé participa?

() Sim () Nao () Nao Sei

Caso afirmativo, quais?

8- Vocé acredita que as politicas de turismo formuladas e/ou implementadas pelo Arranjo Institucional
contribuem para as atividades desenvolvidas para a area do turismo na regido?

() Sim () Nao Sei () As Vezes Por que?

9- Que frequéncia ocorre as reunides do Arranjo Institucional?

( ) Quinzenal () Mensal () Anual () outra periodicidade

10- Como vocé considera a sua participagao nas reunides do Arranjo Institucional?

() Péssimo () Ruim () Regular () Boa ( ) Excelente Por que?

12- Na sua opinido, a principal contribuicdo do Arranjo Institucional para a Regido tem sido: (multipla
escolha)

( ) realizar o controle social ( ) captar recursos financeiros ( ) articular os atores regionais ( ) fortalecer a
participagdo da sociedade civil ( ) estabelecer parcerias ( ) construir estratégias para o desenvolvimento
regional () outra:
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13- As politicas de turismo formuladas e/ou implementadas pelo Arranjo Institucional suprem as
necessidades em relagéo as atividades desenvolvidas para a area do turismo na regido?

( ) Sim () Nao Sei () As Vezes Porque?

14- O Arranjo Institucional pela qual vocé participa estabelece articulagdes com outros arranjos regionais
a fim de fortalecer sua capacidade de influéncia nas decisbes?

()Sim ()Na

16- Quais os atores do Arranjo Institucional sugerem e/ou indicam as pautas das reunides?
( ) Prefeitos () Coordenadores () Secretarios executivos ( ) Membros ( ) Outro.

Cite:

17- Como vocé considera a qualidade da participagdo dos membros nas reunides do Arranjo
Institucional?

( ) Péssimo () Ruim () Regular () Boa ( ) Excelente

Por que?

18- Vocé participou e/ou realizou alguma capacitagao para participar no Arranjo Institucional?

() Sim () Nao () Nao Sei

o Sei ( ) As vezes Se sim, cite-as:

15- O planejamento de projetos e agdes do Arranjo Institucional passa pelas avaliagdes e aprovagao dos
seus membros?

() Sim () N&o () N&o Sei () As Vezes

APENDICE B - ROTEIRO DE ENTREVISTA LIDERANGCAS REGIONAIS

PESQUISA SOBRE ARRANJOS INSTITUCIONAIS DE TURISMO NA QUARTA COLONIA/RS - BRASIL

IDENTIFICAGAO DO ENTREVISTADO - LIDERANGAS REGIONAIS
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Qual a Instituigdo/Organizagédo que o Sr. (a) representa:

Qual o cargo que o Sr. (a) possui nesta Organizagao:

Qual o tempo que o Sr. (a) atua nesta Organizacgéo:
Sexo: () Mulher () Homem Cidade:
Idade: () 20 a 24 anos () 25 a 29 anos () 30 a 34 anos () 35 a 39 anos () 40 a 44 anos () 45 a 49 anos

) 50 a 54 anos () 55 a 59 anos () Acima de 60 anos
Escolaridade: ( ) Ensino Fundamental Incompleto ( ) Ensino Fundamental Completo ( ) Ensino Médio Incompleto ()
Ensino Médio Completo ( ) Graduagao Incompleto ( X) Graduagdo Completo ( ) Pés-Graduagao
Curso de Graduagéo:

SOBRE SUA PARTICIPAGAO NO ARRANJO INSTITUCIONAL
1- Poderia falar-me sobre o tempo em que vocé participa do Arranjo Institucional?

- Como funciona a sua participagdo? Na sua opinido, a sua participagédo tem influéncia nas decisdes
tomadas pelo Arranjo Institucional?

3- Diga-me como foi criado o Arranjo Institucional? Quem teve a iniciativa? Quais foram os objetivos?

- Como se da a relagdo com os demais atores que participam do Arranjo Institucional? Ha participagao
de atores do setor privado, terceiro setor no Arranjo?

5- Vocé saberia me dizer, quais sdo as principais politicas de turismo que foram formuladas e

implementadas pelo Arranjo Institucional?

6- E a relagdo do Arranjo com o desenvolvimento da regido, principalmente a partir da area do turismo?,
Qual a finalidade do Arranjo Institucional, a partir do seu desenho institucional na regido?

APENDICE C - LISTA ENTREVISTADOS

ARRANJO ENTREVISTADO CARGO/FUNGAO TEMPO DE
INSTITUCIONAL ATUACAO
AMCENTRO NEREIDA GIACOMINI SECRETARIA 2000/2024

EXECUTIVA
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AMCENTRO MATIONE SONEGO PREFEITO DE SAO 2022
JOAO DO POLESINE
PRESIDENTE
AMCENTRO ANDRE FARIAS COORDENADOR 2021/2024
COMISSAO DE
TURISMO
CONDESUS QC CLOVIS MONTAGNER PREFEITO DE 2021/2022
FAXINAL DO
SOTURNO
PRESIDENTE
CONDESUS QC MATIONE SONEGO PREFEITO DE SAO 2023/2024
JOAO DO POLESINE
PRESIDENTE
CONDESUS QC VALSERINA GASSEN SECRETARIA 1997/2024
EXECUTIVA
CONDESUS QC JULIANA OFICIAL 2004/2024
VENDRUSCOLO ADMINISTRATIVA
IGR CENTRAL ANDRE FARIAS COORDENADOR 2021/2024
IGR CENTRAL LIVIA LIMA VICE- 2021/2024
COORDENADORA
IGR CENTRAL THIAGO REIS EX-COORDENADOR 2018/2020
IGR QUARTA EDICLEIA CHEROBINI | COORDENADORA 2022/2024
COLONIA
GEOPARQUE QC CLOVIS MONTAGNER | PRESIDENTE COMITE 2021/2022
GESTOR
GEOPARQUE QC EDICLEIA CHEROBINI | COORDENADORA 2022/2024
COMISSAO DE
TURISMO E MEIO
AMBIENTE
GEOPARQUE QC JULIANA MEMBRO DO COMITE 2004/2024
VENDRUSCOLO GESTOR
GEOPARQUE QC VALSERINA GASSEN | MEMBRO DO COMITE 1997/2024
GESTOR
GEOPARQUE QC VICTOR MANFINI DIRETOR 2024
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ANEXO A - AGOES PARA O DESENVOLVIMENTO REGIONAL SUSTENTAVEL
(CONDESUS QUARTA COLONIA)

ACOES PARA O DESENVOLVIMENTO REGIONAL SUSTENTAVEL

ACTIONS FOR SUSTAINABLE REGIONAL DEVELOPMENT

CONDESUS QUARTA COLONIA &
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	4.7 Processos de Formulação e Implementação das Políticas de Turismo  
	A análise das entrevistas realizadas com lideranças dos arranjos regionais (CONDESUS, AMCENTRO, IGR Central, IGR Quarta Colônia e Geoparque Quarta Colônia) e dos resultados do questionário aplicado aos gestores municipais de turismo evidencia que a formulação e a implementação das políticas públicas de turismo na Quarta Colônia são marcadas por forte centralidade do poder público, avanços importantes em cooperação intermunicipal e desafios estruturais que comprometem a continuidade das ações. 
	4.7.1 Papel dos Arranjos na Formulação de Políticas 

	As entrevistas indicam que as pautas do turismo surgem majoritariamente a partir das reuniões entre prefeitos e secretários municipais. Como afirmou a Secretária Executiva da AMCENTRO, Sra. Nereida Giacomini: “as demandas chegam pelas prefeituras; nosso papel é organizar, articular e dar encaminhamento às prioridades regionais”. Essa lógica também foi ressaltada pelo ex-presidente do CONDESUS, Sr. Clóvis Montagner ao afirmar que “a agenda nasce das necessidades comuns, geralmente trazidas pelos prefeitos em reuniões ordinárias”. 
	O questionário reforça essa percepção: 70% dos gestores apontaram que prefeitos e secretários são os principais responsáveis pela definição de prioridades, enquanto apenas 15% indicaram participação ativa de conselhos municipais de turismo ou de representantes da sociedade civil. Esse dado confirma a avaliação da Coordenadora da IGR Quarta Colônia, Sra. Edicléia Cherobini que destacou: “a sociedade civil comparece quando chamada, mas raramente participa de forma permanente”. 
	Além das demandas locais, observa-se a influência de agendas externas, como destacou a vice-coordenadora da IGR Central, Sra. Lívia Lima: “muitas vezes as pautas vêm de editais estaduais ou federais, e precisamos nos adaptar a eles para garantir recursos”. Esse elemento também foi captado no questionário, no qual mais de 60% dos gestores assinalaram que editais e programas externos influenciam diretamente a definição das políticas municipais de turismo. 
	Portanto, os arranjos têm papel central na formulação, mas o processo é predominantemente top-down, limitado à esfera pública e pouco aberto à participação social efetiva. 
	4.7.2 Exemplos de Implementação e Desafios 

	As entrevistas trouxeram exemplos concretos de implementação. No âmbito do CONDESUS, a Secretária Executiva, Sra. Valserina Gassen destacou a sinalização turística regional: “padronizamos a sinalização para orientar os visitantes e reforçar a marca Quarta Colônia”. Na IGR Quarta Colônia, a coordenadora, Sra. Edicléia Cherobini ressaltou a elaboração dos Planos Municipais de Turismo: “cada município precisa planejar sua política; nossa instância auxilia na elaboração e no acompanhamento”. 
	O Geoparque também foi lembrado como conquista coletiva. O Diretor, Sr. Victor Mafini afirmou: “a certificação pela UNESCO em 2023 foi resultado de uma articulação de quase duas décadas; ela nos coloca em outro patamar”. Esse reconhecimento é reforçado pelos dados do questionário: 82% dos gestores municipais consideram o Geoparque o projeto mais emblemático da região nos últimos anos. 
	Outro exemplo de implementação relatado nas entrevistas foi a capacitação de atores locais, realizada em parceria com o SEBRAE e universidades. Como lembrou a Oficial Administrativa do CONDESUS, Sra. Juliana Vendruscolo: “tivemos cursos de guia de turismo, de museografia, qualificando a mão de obra local”. 
	Contudo, as entrevistas também expuseram os principais desafios. A falta de recursos financeiros aparece de forma recorrente. O Presidente do CONDESUS, Sr. Matione Sonego sintetizou: “temos boas ideias, mas sem recursos e equipe técnica, muitas ficam no papel”. O questionário confirma essa percepção: 62% dos gestores indicaram a insuficiência de recursos como o principal obstáculo à implementação, seguido por descontinuidade administrativa (54%). 
	Outro desafio identificado é a dependência de lideranças individuais. Conforme destacou a Secretária Executiva do CONDESUS, Sra. Valserina Gassen: “a continuidade só existe porque algumas pessoas se mantêm; se depender apenas dos mandatos, tudo para a cada quatro anos”. Essa fragilidade institucional também foi reconhecida em outras entrevistas, nas quais se apontou que mudanças políticas afetam diretamente a cooperação intermunicipal. 
	Por fim, emergiram conflitos de protagonismo entre arranjos. O  ex-coordenador da IGR Central, Sr. Thiago Reis, afirmou: “às vezes, AMCENTRO e IGR se sobrepõem; falta clareza sobre quem lidera o processo”. 
	4.7.3 Relações de Poder e Dinâmicas Interativas 

	As entrevistas revelam que as relações de poder são marcadas pela centralidade das prefeituras e câmaras de vereadores. Como afirmou a Coordenadora da IGR Quarta Colônia: “quem tem mandato tem mais voz, mesmo quando a pauta é técnica”. O questionário confirma essa assimetria: mais da metade dos respondentes (52%) afirmaram que prefeitos têm poder decisório predominante sobre as políticas de turismo. 
	A articulação com o Estado também é relevante. A vice-coordenadora da IGR Central destacou: “ao participar do CONETUR, conseguimos levar a pauta da região ao nível estadual, o que amplia nossa voz”. Esse movimento é percebido pelos gestores como positivo, ainda que dependente da capacidade política de articulação. 
	As entrevistas também evidenciaram assimetria de poder entre municípios maiores e menores. Segundo a Secretária Executiva da AMCENTRO: “cidades com mais estrutura acabam liderando, enquanto os pequenos têm dificuldade de acompanhar”. Esse dado encontra eco no questionário, onde 47% dos gestores afirmaram que municípios de maior porte possuem mais influência nas decisões regionais. 
	Ainda assim, os técnicos têm papel fundamental na continuidade das ações, mesmo sem o mesmo poder formal. Como afirmou a Coordenadora da IGR Quarta Colônia: “os prefeitos decidem, mas quem toca o dia a dia somos nós, técnicos; sem essa base, nada anda”. 
	O cruzamento entre entrevistas e questionário demonstra que os arranjos institucionais da Quarta Colônia desempenham papel central na formulação e implementação das políticas de turismo, definindo prioridades, viabilizando projetos e articulando a região em escalas estadual, nacional e internacional. Todavia, a análise evidencia que esses processos são altamente centralizados no poder público municipal, dependentes de recursos externos e vulneráveis à descontinuidade política. 
	Apesar das conquistas concretas como a sinalização turística, os planos municipais, as capacitações e, sobretudo, a certificação do Geoparque, persistem obstáculos estruturais relacionados à falta de recursos estáveis, às assimetrias de poder e à baixa participação da sociedade civil. Para que a governança regional se consolide, torna-se necessário fortalecer a institucionalização, garantir equipes técnicas permanentes e ampliar a inclusão de diferentes segmentos sociais e produtivos nos processos decisórios. 
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