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1. DEFINICAO E PLANO DE TRABALHO

1.1 DEFINICAO

A avaliacdo de uma politica publica consiste na investigacao dos
seus efeitos, ou seja, busca-se compreender se ela de fato atinge os objetivos
para qual foi desenhada, bem como se foram utilizados de forma eficiente os
recursos disponiveis para sua realizagdo. Dessa avaliagdo extraem-se
diagnosticos sobre a politica, que podem resultar em propostas pela sua
ampliac¢do, aprimoramento ou pelo seu encerramento, com vistas a adogdo de
solucoes alternativas.

O art. 96-B do Regimento Interno do Senado Federal,
introduzido pela Resolucdo n° 44, de 2013, estabelece que as comissdes
permanentes selecionardo, na area de sua competéncia, politicas publicas
desenvolvidas no ambito do Poder Executivo para serem avaliadas. O
relatério contendo as conclusdes alcancadas devera ser apresentado a
comissao pertinente até o final da sessdo legislativa.

Em obediéncia a esse mandamento regimental, a Comissao de
Desenvolvimento Regional ¢ Turismo (CDR) aprovou, em 26 de marco de
2014, o Requerimento n° 6, de 2014, do Senador Antonio Carlos Valadares,
para que a politica publica a ser avaliada pela CDR fosse a “Estruturacdo dos
Destinos Turisticos”. Tal politica foi considerada pelo Senador crucial para o
desenvolvimento do setor.

A politica “Estruturagdo de Destinos Turisticos™ se sustenta no

tripé 1) Programa de Regionalizagdo do Turismo; ii) Programa de
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Desenvolvimento do Turismo (Prodetur Nacional); e o iii) Programa de

Infraestrutura Turistica.

O objetivo da politica de estruturacdo dos destinos ¢ apoiar a
gestdo, estruturacdao e promocao do turismo no Pais, de forma regionalizada e
descentralizada. Os principios de descentralizacdo e regionalizacdo estdo
explicitos também na Lei do Turismo (Lei n® 11.771, de 2008, que dispde
sobre a Politica Nacional do Turismo), marco que define competéncias no

setor.

O tema estruturacdo de destinos, segundo o Ministério do
Turismo, refere-se a uma ampla atuagdo, que pode ser traduzida nos oito eixos
do Programa de Regionalizacdo do Turismo, que resumem a propria atuagao
do Ministério do Turismo: gestdo descentralizada do turismo; planejamento e
posicionamento de mercado; qualificacdo profissional, dos servicos e da
producdo associada; empreendedorismo, captacdo ¢ promocao de
investimentos; infraestrutura turistica; informag¢do ao turista; promogao ¢

apoio a comercializacdo; e monitoramento.

A Presidéncia da CDR definiu, em 14 de maio de 2014, que

caberia a mim, Senadora Lidice da Mata, relatar a avaliacao.

1.2 PLANO DE TRABALHO

O Plano de Trabalho da avaliag¢do foi aprovado pela CDR em 16
de julho de 2014. Ele fo1 baseado na realizacdo de audiéncias publicas, bem

como na realiza¢do de diligéncias no formato de visitas técnicas, de forma
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que a Comissao pdde obter subsidios suficientes para elaboracao do Relatorio

Final.

Nas audiéncias, nos dias 5 ¢ 12 de novembro de 2014, foram
ouvidos os setores publicos, dos trés niveis de governo, bem como
associacOes relacionadas ao turismo. As reunides aconteceram em Brasilia
com a participagao também de agentes de todo o pais, tanto publicos quanto

privados, que atuam no turismo.

Paralelamente, a Consultoria Legislativa do Senado manteve
didlogo com diversos atores relacionados ao turismo e apresentou pesquisa

sobre o tema a esta Relatoria.
2. A IMPORTANCIA ESTRATEGICA DO TURISMO NA ECONOMIA BRASILEIRA

Tem-se na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988 que a promogao e o incentivo do turismo nacional devem ser uma
acdo conjunta de todos os entes federativos como fator de desenvolvimento

social e econdmico (cf- art. 180).

Cabe aqui ressaltar que o turismo gera direta ou indiretamente
aumento da atividade econdmica nos locais visitados, em particular, pela
elevacdo da demanda de bens e servicos. Como consequéncia, a atividade
turistica ¢ estratégica por criar empregos de boa qualidade; gerar divisas em
um momento de dificuldades no balanco de pagamentos; reduzir a
desigualdade regional de renda; e se relacionar com a economia verde — por
ter um baixo impacto ecologico e por prover incentivos econdmicos a

conservacao de areas protegidas.
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Assim, as politicas publicas voltadas ao turismo sdao politicas de
alcance amplo. Seu diagnostico e propostas para o aprimoramento permitem
uma evolucdo cada vez maior para a consecu¢do dos objetivos tracados

inicialmente e, portanto, maior efetividade.

No mundo, o turismo movimenta cerca de quatro trilhdes de
dolares e gera cerca de 280 milhdes de empregos . Segundo o Forum
Econdmico Mundial, em relatério de 2013, somos ainda 51° pais no ranking
internacional de competitividade no turismo, apesar de sermos o 1° no quesito
(13 b b . AN 4 [13 ~ ree

recursos naturais”. Nossa pior posi¢do ¢ em “regras e regulagdes de politica

publica”, apenas o 119° (centésimo décimo nono) lugar.

Ainda, o nimero de chegadas de turistas ao Brasil ¢ de pouco
mais de 0,5% em relacdo a todo o fluxo mundial, ¢, em termos absolutos, tem
se estagnado ao redor de seis milhdes de turistas internacionais. Sdo dados
que evidenciam a importancia de discutir a “Estruturacdo dos destinos
turisticos”, j& que estd claro que ndo aproveitamos adequadamente o nosso

enorme potencial.

3. DIAGNOSTICOS E PROPOSTAS

Conforme as atividades contempladas no Plano de Trabalho,

apresento o seguinte conjunto de diagnosticos e propostas a respeito da

politica de Estruturacao dos Destinos Turisticos:
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3.1 INDICADOR DOS RESULTADOS DA POLITICA

3.1.1 DIAGNOSTICO

Nao ha dados relevantes para avaliar o desempenho da politica
publica “Estruturacdo dos Destinos Turisticos”. Conforme o item C.1.1.5 do
recém-langado Protocolo de Brasilia de Avaliagdo de Impacto, da Secretaria
de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica, ndo basta garantir
apenas que os objetivos de uma politica estejam bem definidos. E
fundamental traduzir esses objetivos em indicadores que possam ser
efetivamente mensurados. O impacto de uma politica s6 pode ser mensurado

quando ela ¢ capaz de alterar indicadores especificos.

Nao ¢ possivel isolar o efeito individual da politica em nenhum
dos indicadores listados para o Turismo no Plano Plurianual (PPA), como o
Indice de Competitividade dos Destinos Indutores, o nimero de chegadas de
turistas internacionais, o numero de viagens no mercado doméstico, o estoque
de empregos formais nas atividades caracteristicas e a receita cambial gerada
pelo turismo. Uma avaliagdo com base nesses indicadores estaria sujeita a
variados vieses estatisticos e ndo identificaria corretamente o efeito da politica
publica. Embora todos esses indicadores possam ser influenciados pela
Estruturacdo de Destinos Turisticos, eles estdo sujeitos a influéncia de uma
série de outras varidveis. Um exemplo 6bvio ¢ a taxa de cambio, que altera
tanto o nimero de chegadas de turistas internacionais, quanto a receita
cambial gerada pelo turismo, € também o proprio nimero de viagens

domésticas.
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3.1.2 PROPOSTAS
Em face do diagnostico exposto, propomos:

e a) a criagdo, pelo Ministério do Turismo, de um indicador

que reflita o impacto especifico da politica de Estruturacao

I
SF/14220.46655-41

dos Destinos Turisticos;

e b) a implantagdo, pelo Ministério do Turismo em parceria
com outros orgaos competentes (como o IPEA), da Conta
Satélite do turismo brasileiro, que mensure os efeitos diretos,
indiretos e induzidos do turismo, conforme as
recomenda¢des metodologicas da Organizagdo das Nagdes
Unidas (ONU), da Organizagdo Mundial do Turismo
(OMT), da OCDE e da Eurostat.

3.2 DEFINICAO DOS OBJETIVOS E DO CAMPO DE ATUACAO DA POLITICA

Péagina: 8/38 09/12/2014 19:37:39

3.2.1 DIAGNOSTICO

A politica de Estruturacdo de Destinos Turisticos ndo possui
objetivo claro, possui um excessivo nimero de municipios como alvo da
intervengao, € atua em areas de diferentes ministérios, desviando seu foco da
atividade turistica. Portanto, seu carater transversal exige uma estrutura de
governanca com capacidade de coordenagdo, bem como a delimitagdo dos

objetivos relativos a cada pasta ministerial.

Esse ponto ¢ um consenso na area de avaliagdo de politicas

24e6e3d28895ae21f7c17ed3631d202e3dfbf7ee

publicas, estando presente inclusive no Protocolo da Brasilia da Secretaria de




Assuntos Estratégicos (item C.1.1.4). O que percebemos em relacdo a
Estruturagdo de Destinos Turisticos ¢ que possui objetivos amplos e
genéricos, o que tem a desvantagem de permitir que ela seja usada para a
consecucdo dos mais diversos fins, nem sempre objetivando a
competitividade dos destinos turisticos brasileiros.

Em relagdo ao nimero de atingidos, a atual versao do Mapa de
Regionalizacdo do Turismo possui 3.345 municipios agrupados em 303
regioes. Esse nimero de municipios € cerca de 8% menor do que o contido na
versao anterior, mas certamente ainda ¢ demasiado alto. A propria redugao em
8% nos Mapas de 2009 e 2013 indica que se reconhece a impertinéncia de ter
tantos municipios envolvidos, ainda mais quando a aplicagdo dos recursos do
Ministério nao se d4 obrigatoriamente neles. Conforme o § 1° do art. 2° da
Portaria n° 112, de 2012, do Ministério do Turismo, os municipios integrantes
do Mapa deverdao ser contemplados apenas “preferencialmente” pelos
recursos da area.

Observamos também que, hoje, o desenho da politica de
Estruturagdao dos Destinos Turisticos estabelece que o Ministério do Turismo
tenha atuacdo semelhante a do Ministério das Cidades, ja que atua
pavimentando ruas e construindo calgadas em municipios sem vocagao
turistica. Esse tipo de obra poderia fazer sentido quando o Ministério ainda
estava se consolidando e precisava de recursos para se fortalecer. Entretanto,
passados onze anos da criacdo da pasta, isso representa retrabalho e
ineficiéncia na aplica¢do dos recursos or¢camentarios. E, além disso, ¢ prova
inequivoca de que a delimitacdo do foco da politica e dos objetivos necessita

rapidamente de uma revisao.

SF/14220.46655-41
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3.2.2 PROPOSTAS

Diante do exposto, propomos:

e a) Reflexdo e redefinicdo do objetivo da politica, por parte
da Presidéncia da Republica, do Ministério do Planejamento
e do Ministério do Turismo, de maneira que se assegure € se
reconhecga a importancia do turismo nacional;

e b) estabelecimento, pelo Ministério do Turismo, de critérios
para que os municipios possam integrar o Mapa do Turismo
Brasileiro;

e ¢) fortalecimento, pelo Ministério do Turismo, da iniciativa
de categorizar 0os municipios;

e d) inclusio de dispositivo na Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO) que obrigue que as emendas ao
or¢gamento do Ministério do Turismo contemplem o Mapa

do Turismo e a categorizagao dos municipios.

3.3 ANALISE DE QUADRO DE PESSOAL ESPECIALIZADO PARA A EXECUCAO DA

POLITICA PUBLICA

3.3.1 DIAGNOSTICO

Nao hé quantidade suficiente de recursos humanos no Ministério
do Turismo para trabalhar junto aos entes e facilitar a tomada de recursos e a

execuc¢do dos projetos. Este fato fica evidente no fragil padrao de execugdo

SF/14220.46655-41
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or¢amentaria e financeira identificado pelo TCU e apresentado em audiéncia

publica.

Conforme as informagdes que o TCU prestou a esta Comissao,
existem grandes atrasos nas obras de infraestrutura turistica, que
correspondem a trés quartos dos recursos do Ministério. Menos da metade
dessas obras contratadas em 2010 foram concluidas (equivalente a 45,6%).
Também foram concluidas menos de um quarto das obras contratadas em
2011 (equivalente a 21,9%), quase nenhuma das contratadas em 2012
(equivalente 1%) e simplesmente nenhuma das 1.652 obras contratadas em

2013.

Ainda, no triénio 2012-2014, apenas 68% da dotacao disponivel
foi empenhada — e se trata de uma etapa de responsabilidade do Ministério
do Turismo —, e apenas 7% dos recursos passaram da etapa de liquidagao,

que reflete a entrega da obra.

Ainda que uma parte importante dos atrasos se explique pelas
dificuldades dos tomadores, se o Ministério dispusesse de um quadro de
pessoal mais robusto, poderia manter um canal de informagdes mais agil com
os municipios e estados, informando-os rapidamente das pendéncias e
ajudando-os a resolver dificuldades como a apresentacdo dos projetos, por

exemplo.

Sem o fortalecimento dos recursos humanos do Ministério do
Turismo, observamos também a desprotecdo da politica publica e das
iniciativas do Ministério, sujeitas a descontinuidade conforme a conjuntura

politica, quando da alteragdo da ctipula ministerial.
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3.3.2 PROPOSTAS

Em face do exposto, propomos:

e a) a alocag¢do, no Ministério do Turismo, de servidores
efetivos das carreiras interministeriais — estruturadas e
especializadas — vinculadas ao Ministério do Planejamento,
como Analistas de Infraestrutura; Especialistas em Politicas
Publicas e Gestao Governamental; e Analistas Técnicos de
Politicas Sociais, seja por meio de novos concursos publicos
ou pelo aproveitamento de quadro ja existente.

e b) qualificacdo de servidores ja lotados no Ministério,
visando ao entendimento das especificidades do setor

turistico.

3.4 RECURSOS PARA A PROMOCAO TURISTICA, ESPECIALMENTE PARA O

INSTITUTO BRASILEIRO DE TURISMO (EMBRATUR)

3.4.1 DIAGNOSTICO

Percebemos ainda um baixo numero de visitantes internacionais
no pais - a despeito dos esforcos com a Copa do Mundo, que nao foram
pequenos -, € a baixa eficacia da promog¢ao do Brasil no exterior, apontada
mais de uma vez pelos integrantes do trade turistico nas audiéncias publicas
realizadas por esta Comissdo. Sabemos que este problema de promogado ¢

também frequentemente apontado nos foruns nacionais de turismo.

SF/14220.46655-41
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A chegada de turistas internacionais tem se situado ao redor de
seis milhdes de turistas, muito aquém do que podemos ter. O Brasil ndo
acompanhou o crescimento que paises vizinhos tiveram no setor, notadamente

o Chile e o Peru.

Conforme o proprio do Ministro do Turismo, Vinicius Lages,
afirmou a esta Comissao, o cenario ¢ de auséncia de quadros da Embratur nos
principais centros emissores ¢ insuficiéncia de recursos para fazer frente as
despesas da estatal em moeda estrangeira. Mais recentemente, a Embratur
sequer teve um papel significativo da divulgacdo do Brasil para a Copa do
Mundo. Como vimos, a divulgagdo ficou centralizada no Comité Gestor da
Copa 2014 (GCopa), liderado pelo Ministério do Esporte, restando um papel
coadjuvante & Embratur, que € o 6rgao que detém a tradigdo e o conhecimento

das especificidades de promogao turistica do Brasil no exterior.

Salientamos que a publicidade ¢ essencial para criar a demanda

que permite a estruturagdao dos destinos no pais.
3.4.2 PROPOSTAS
Diante desta situa¢ao, propomos:
e a) Disponibilizacdo na Lei Or¢camentaria Anual, discutida
pelo Congresso Nacional a partir da proposta do Ministério

do Planejamento, de maior dotacdo or¢amentaria para a

promocao turistica.
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e b) Adequacdo administrativa e juridica da Embratur para
que possa exercer com maior agilidade e eficacia as

promocodes do turismo do Brasil no exterior.

3.5 INCENTIVOS PARA A ATUACAO DO SETOR PRIVADO NO TURISMO

NACIONAL

3.5.1 DIAGNOSTICO

Nas audiéncias que acompanhamos nesta Comissdao de
Desenvolvimento Regional e Turismo, ficou claro pela participacao dos atores
envolvidos, tanto do setor publico quanto o setor privado, que ¢ fundamental
para tornar o nosso turismo mais competitivo um tratamento diferenciado para

as empresas que atuam no setor.

Sabemos que demandas por incentivos fiscais chegam a este
Congresso Nacional vindas dos mais diversos segmentos da sociedade.
Entretanto, ressaltamos que o turismo nacional tem importancia estratégica
para a economia do pais e sofre para competir com destinos concorrentes sem
incentivos adequados. Temos situacdes paradoxais, conforme vimos nas
audiéncias, como o fato de uma agéncia de turismo que promova o turismo no
Brasil ndo ter tratamento diferenciado nenhum em relacdo a uma agéncia que

leve turistas brasileiros para o exterior.

Cabe lembrar que, conforme mensagem presidencial enviada ao
Congresso, existe hoje um déficit do turismo na balanca de pagamentos de

incriveis 17 bilhdes de ddlares, o que mostra como ¢ grande o desequilibrio
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que temos que contornar € que mostra também como o turismo tem

importancia estratégica para o Brasil.

3.5.2 PROPOSTA

Diante do exposto, propomos:

e a) a discussdo, pelo Congresso Nacional, sobre a ampliagdo de
incentivos fiscais para segmentos que atuam no turismo, que
possam trazer divisas para o pais e contornar a tendéncia deficitaria

nas contas externas.

3.6 BOAS PRATICAS INICIADAS PELO MINISTERIO DO TURISMO

3.6.1 DIAGNOSTICO

Percebemos o risco de descontinuidade de iniciativas bem vindas
realizadas pelo Ministério do Turismo, reconhecidas inclusive pelos Orgaos
de Controle, como o TCU e a CGU, e que o tornaram referéncia no Governo

Federal.

A CGU deu dois prémios ao Ministério no final de 2013, no 1°
Concurso de Boas Praticas, na categoria “Promoc¢ao da Transparéncia”, pela
criagdo do Sistema de Acompanhamento de Contratos de Repasse (SIACOR)
e também na categoria ‘“Aprimoramento dos controles internos

administrativos”, pela criagdo do Sistema de Demandas Externas (SDE).

SF/14220.46655-41

Péagina: 15/38 09/12/2014 19:37:39

(0]
(9]
~
—
e}
=
©
(sp]
[0
Al
o
Al
©
—
(9]
[{e]
(a2}
©
O
~
—
(&]
N~
—
=
Al
Q
o
Yo
(o]
[o0]
[s0]
Al
je)
(sp]
[0
(]
[
<
Al




Reconhecemos o empenho do Ministério do Turismo em superar
a crise de 2011 e a qualidade de suas medidas.

O referido Sistema de Acompanhamento de Contratos de
Repasse (SIACOR) monitora detalhadamente os repasses do Ministério. Além
do reconhecimento da CGU, também o Ministro Presidente do TCU, Augusto
Nardes, afirmou, em audiéncia nesta Comissao, sua apreciacao pelo SIACOR.
Ressalto que o SIACOR nao estd disponivel somente para o Ministério e para
os tomadores de recursos, mas para qualquer cidaddo, e também para os
6rgaos de controle, com um acesso especial.

Ja a categorizagdo dos municipios, prevista no inciso Il do art.
5°, da Portaria n°® 105, de 2013, permite a classificacdo dos municipios de
acordo com o seu nivel de desenvolvimento turistico, tornando clara e
disponivel a informag¢do de quais projetos sdo mais adequados para cada
municipio. Parece-nos, assim, uma solucdo adequada e promissora para
buscar a almejada convergéncia entre as politicas prioritarias para a area do
turismo e as emendas parlamentares. E uma solugio flexivel, que respeita a
sensibilidade do parlamentar em relacao a algum projeto ou regido, mas ainda
tenta direcionar recursos para projetos importantes para o Ministério.
Esperamos que a iniciativa cumpra as expectativas e aguardamos o resultado
do processo de categorizagdo que esta sendo desenvolvido.

Outra iniciativa importante, em fase de implantagado, ¢ o banco de
projetos, que pode contribuir para que os entes de fato consigam acesso aos
repasses do Ministério do Turismo. A intencdo € que o banco seja um
referencial que oriente os entes e solucione os problemas de gestdo dos

tomadores.
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Por fim, destaco a abertura de didlogo que o Ministério tem tido
com o frade turistico, elogiado por seus representantes mais de uma vez

durante as audiéncias publicas que realizamos.

Como esses projetos sdo novos € varios dos cargos estratégicos
do Ministério ndo sdo atualmente preenchidos por servidores de carreira, ha
risco de as iniciativas serem desprestigiadas de acordo com oscilagdes no

cenario politico e mudancas nos altos escaldes do Ministério.
3.6.2 PROPOSTA
Assim, propomos:

e a) a continuidade, pelo Ministério do Turismo, de
iniciativas como o Sistema de Acompanhamento dos
Contratos de Repasse (Siacor); a categorizagdo dos
municipios; o banco de projetos; € a abertura ao dialogo

com o setor privado (trade).
4. RECOMENDACOES FINAIS

Em face do exposto, concluo pelas seguintes recomendacdes ao

Poder Executivo e ao Poder Legislativo:
4.1 RECOMENDACOES AO PODER EXECUTIVO

e a) Reflexdo e redefinicdo, por parte da Presidéncia da

Republica e do Ministério do Planejamento, da atua¢do do
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Governo Federal no turismo nacional, de modo a reconhecer
e privilegiar a importincia estratégica do setor para a
economia do pais;

b) Criacdo de indicadores que avaliem adequadamente o
impacto da intervencao do Governo no turismo, ¢ também
da Conta Satélite do Turismo, para que os reais impactos da
atividade turistica na economia possam ser mensurados;

¢) Alocacdo de quadro de pessoal especializado no
Ministério do Turismo;

d) Qualificagcdo e capacitagdo profissional para politicas de
investimento e promoc¢ao do turismo;

e) Disponibilizagdo de maior dotacdo orgamentaria para os
investimentos do Ministério do Turismo e para a promoc¢ao
turistica;

f) Maior participacdo da Embratur na promocdo e
divulga¢do dos Jogos Olimpicos de 2016, em relagcdo a
participagao que teve na Copa do Mundo de 2014;

g) Transformagdo da Embratur, de autarquia para uma
pessoa juridica de direito privado, para que possa ter maior
agilidade e flexibilidade no desempenho de suas atividades;
e

h) Manutengdo das referidas boas praticas adotadas pela

gestdo atual do Ministério do Turismo.
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4.2 RECOMENDACOES AO PODER LEGISLATIVO

e a) Estabelecimento de regras que qualifiquem as emendas
or¢camentarias destinadas ao Ministério do Turismo, tendo
em vista os precedentes de tratamento diferenciado dessas
emendas na Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO),
conforme o inciso XIII do art. 18 das Leis n° 12.919, de
2013 ¢ 12.708, de 2012; e também conforme o inciso XIII
do art. 20 da Lei n°® 12.465, de 2011.

e b) Discussdao sobre ampliacdo de incentivos fiscais para o

setor turistico.

Por fim, solicitamos dar conhecimento do presente relatorio a Mesa

Diretora, para posterior remessa aos seguintes Orgaos:

1) Presidéncia da Republica;
i1) Casa Civil da Presidéncia da Republica;

i11) Ministério do Turismo e Conselho Nacional de Turismo

(CNT);
1v) Ministério do Planejamento; e
v) Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Requeiro ainda remessa as seguintes entidades que contribuiram para

esta avaliagdo e outras entidades pertinentes:

1) Secretarias de Turismo das 27 unidades da federagao;
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1) Forum Nacional de Secretarios e Dirigentes Estaduais

de Turismo (Fornatur);

i)  Associagao Nacional dos Secretérios e Dirigentes de

Turismo das Capitais e Destinos Indutores (Anseditur);

I
SF/14220.46655-41

1v) Confederacao Nacional do Comércio de Bens, Servicos

e Turismo (CNC);
v)  Confederagao Nacional do Turismo (CNTur);

vi)  Associacdo Brasileira de Agéncias de Viagem (Abav);

(&

vil)  Associacdo Brasileira de Empresas Aéreas (Abear).

Esse ¢ o relatério que submetemos a aprovacao dos ilustres Pares
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Sala da Comissao,

Senadora LIDICE DA MATA

Relatora
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ANEXO
RESUMO DAS AUDIENCIAS PUBLICAS



12 de novembro de 2014 — Audiéncia Publica

Em 12 de novembro de 2014, a CDR realizou audiéncia publica
para subsidiar o relatorio da avaliagdo da politica publica “Estruturacao dos

Destinos Turisticos”, contando com a presenca dos seguintes convidados:

e Sr. Vinicius Nobre Lages, Ministro de Estado do Turismo;

e Sr. Augusto Nardes, Ministro Presidente do Tribunal de Contas
da Uniado (TCU);

e Sra. Ana Paula Silva da Silva, Secretaria de Controle Externo
do Desenvolvimento Economico do Tribunal de Contas da Unido
(SecexDesen-TCU);

e Sra. Oreni Campélo Braga da Silva, Presidente do Forum
Nacional de Secretdrios e Dirigentes Estaduais de Turismo
(Fornatur) e Presidente da Empresa Estadual de Turismo do
Estado do Amazonas (Amazonastur); e

e Sra. Claudia Cristina Pessoa, Presidente da Associagdo
Nacional dos Secretérios e Dirigentes de Turismo das Capitais e
Destinos Indutores (Anseditur) e Secretaria Municipal de
Promoc¢ao do Turismo de Maceio.

1. O Ministro do Turismo, Vinicius Lages, justificou a
necessidade da referida politica publica. Lages salientou que foi um erro de
muitos paises nao investir na estruturacdo de destinos turisticos, porque a

mera existéncia de atragdes naturais e manifestagdoes culturais ¢ insuficiente

para que o turismo flores¢a. Deve-se trabalhar pela estruturacao.

Para o ministro, o PIB turistico do Brasil ainda estd aquém do

que deveria ser, apesar de ser, sozinho, maior do que o PIB inteiro de
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cinquenta paises. Ele ressalta a importancia desta avaliagdo da CDR para a
construgdo futura da politica publica. Para ele, pontos a se aprimorar incluem
o aumento das competéncias do MTur, a melhoria no ambiente de negdcios e
na base legal da atividade turistica. Um exemplo de ambiente mais favoravel
ao empreendimento turistico seria a flexibilizacdo das regras relativas ao
patrimonio historico. Segundo o ministro, regras rigorosas sao um equivoco,
porque sdo as regras flexiveis que garantem a preservagdo, ao garantir a
viabilizacdo dos empreendimentos.

O Sr. Lages apontou também para dois setores que podem
crescer mais: o de parques tematicos € o de parques nacionais. O Ministro
lembrou a proposta do diretor da CNC, Alexandre de Abreu, na audiéncia
anterior: enquanto ndo ¢ possivel fabricar equipamentos no pais, deveria
haver um incentivo a sua importagdo para viabilizar mais parques. Em relacdo
aos parques nacionais, o Sr. Lages comparou niimeros do Brasil e dos Estados
Unidos: seriam 240 milhdes de visitas no pais norte-americano, enquanto
apenas seis milhdes no Brasil. Ele explicou a discrepancia dos niimeros pela
existéncia de muitas limitagcdes ao investimento nessa area, e salientou que,
também neste caso, o turismo pode ser um vetor de conservacao.

De acordo com o ministro, ¢ estratégica a qualificacdo para uma
gama maior de profissionais, j& que o turismo requer conhecimentos
especializados. A qualificagdo ndo deve ser voltada apenas para os
turismologos e profissionais de hotelaria, mas também, para que, entre outros,
engenheiros, socidlogos e economistas se especializem na matéria.

Ainda, o Sr. Lages apresentou dados que mostram que apenas 62

de 202 milhdes de brasileiros ja viajaram para fazer turismo. Ele destacou
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que, apesar de haverem limitacdes demograficas e de renda para que esse
numero cres¢a, esses ndo sao impeditivos para que outros oitenta milhdes de
brasileiros possam viajar.

Por fim, o Ministro indicou a necessidade de mais recursos para a
Embratur. Ele exaltou o historico de quarenta anos da empresa e considerou
que ela estd no rol de “grifes institucionais” do pais, junto com a Apex e o
Sebrae. A Embratur poderia ser mais agil, pois possui muitas limitagdes para
fazer o seu papel. Um grande limitador ¢ o fato de 99% dos funcionarios
estarem no Brasil, com pouco contingente no exterior. A necessidade de mais
recursos também existe porque a empresa compra Se€rvigos em euro € em
dolar para fazer a divulgagdo do pais 14 fora. Ainda, o Sr. Lages salientou a
importancia do turismo se articular com outros setores, para que se promova
uma experiéncia conjunta entre o turismo (um servico) e produtos — citando a
promocao feita pela Apex de produtos nacionais no exterior, como café, joias,
moveis e alimentos.

2. A presidente da Fornatur, sra. Orani Braga, tal qual o Ministro
Lages, elogiou a qualificacdo trazida pelo Pronatec. Ressaltou que o desafio
de uma politica publica em turismo ¢ muito maior, por conta da
transversalidade: a atuacdo de outros Orgdos tem grande efeito na atividade
turistica, como as politicas de seguranca, satide e mobilidade.

Para a Sra. Orani, ¢ necessario um pacto federativo que permita
que o turismo entre na pauta economica do pais. Esse pacto ajudaria a superar
debates como os ligados as emendas do Congresso, ao valor do or¢gamento do

MTur e a participacao dos Estados na estruturacao.
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A presidente da Fornatur exaltou a competéncia do Ministro
Lages e de sua equipe, mas considera que eles ndo t€ém como explorar toda
essa competéncia, ja que os secretarios estaduais € municipais ndo assumem
compromissos que deveriam assumir. A Sra. Orani sugere que um incentivo
adequado para aumentar o comprometimento de prefeitos e governadores
seria 0 aumento da contrapartida que os entes devem fornecer nos projetos,
hoje em 10%. Para ela, alguns estados ja agem dessa forma, mas, fora desses
casos especificos, o Ministério trabalha sozinho para promover o destino.
Seria essa uma das questdes principais do pacto federativo a que ela se refere.

Para a Sra. Orani, sdo necessarios ainda:

e a criagdo de indicadores concretos para avaliar e orientar
as politicas de turismo, com estabelecimento da conta
satélite, conforme as diretrizes da Organiza¢do Mundial do
Turismo (OMT);

e a criacdo de incentivos fiscais para o setor, como para as
agéncias de viagem que promovem o turismo nacional —
que hoje pagam a mesma aliquota das agéncias que levam
brasileiros para fora, com efeitos adversos para o balanco
de pagamentos do pais;

e maior reflexdo sobre a obrigatoriedade de visto para
turistas americano, argumentando que outros paises
preteriram a politica de reciprocidade, sem que isso tenha
gerado submissdo aos Estados Unidos — destacando que
muitos turistas da maior economia do mundo trazem

consigo investimentos que promovem emprego.
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e a desburocratizagdo dos financiamentos, apesar do avango
do Prodetur;

e 0 investimento na sinalizacdo para navios, cuja auséncia
leva grandes navios turisticos a desistirem de navegar em
aguas brasileiras.

3. O Ministro Presidente do TCU, Augusto Nardes, avaliou que a
politica de turismo deve contemplar as vocacdes regionais. Ele sugeriu ainda
que o BNDES, apesar de financiar muitos projetos, ainda ndo financia
adequadamente projetos turisticos, sugerindo que o banco apoie a construgao
de uma grande estrutura turistica no Nordeste.

Em relagdo ao funcionamento do MTur, o Ministro Nardes avalia
que ha caréncia de funcionarios de carreira, ao passo que considera o
Ministério o melhor em prestacdo de contas, com um sistema de exceléncia, ja
premiado pela CGU.

4. A Sra. Claudia Péssoa, da Anseditur, endossou pontos
colocados pelos demais participantes, além de ressaltar a importancia do
compartilhamento de boas praticas, diferenciando competitividade de
competicdo entre municipios. Para ela, um turista que tem uma ma
experiéncia em uma cidade turistica pode ter a sua percep¢ao contaminada em
relacdo a toda uma regido.

5. A Sra. Ana Paula Silva da Silva, Secretaria de Controle
Externo do Desenvolvimento Economico do TCU, fez excelentes
contribuicdes com base nos trabalhos de avaliagdo feitos naquele o6rgdo. Ela
enfatizou que o tribunal mudou seu foco no quadriénio 2011-2015 da

regularidade para o aperfeicoamento da Administragdo Publica.
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As areas prioritarias para a atuacdo do TCU em relagdo ao
turismo seriam as acdes de qualificagdo e capacitagao profissional; de
infraestrutura turistica; de promocgao internacional do turismo brasileiro e de
promogao de eventos turisticos. Ela lembrou ainda a importancia do turismo

como gerador de emprego, de renda e de divisas.

Obras Concluidas no Periodo de 2010 a 2014

“ 2222 1.014 45,6
“ 1.647 362 21,9
897 9 1,0

1.652 0 0,0

TOTAL 6.418 1.385 21,5

A Secretéria apresentou dados que mostram atraso nas obras de
infraestrutura turistica, que correspondem a % dos recursos do Ministério.
Menos da metade dessas obras contratadas em 2010 foram concluidas
(45,6%), menos de um quarto das contratadas em 2011 (21,9%), quase
nenhuma das contratadas em 2012 (1%) e nenhuma das 1.652 obras
contratadas em 2013. A Secretaria explicou ainda as causas e as
consequéncias do atraso, segundo a avaliagao do TCU.

As causas dos atrasos apresentadas se mostraram consoantes com
as preocupagdes expressadas pela Sra. Orani em relacdo ao comprometimento

dos entes:

e auséncia de apresentacdo do projeto por parte do tomador,

mesmo quando o recurso ja estd disponivel para ele;
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e pendéncias técnicas que atravancam o processo quando ele
esta sendo analisado pela Caixa Econdmica Federal,

levando o projeto a ficar em clausula suspensiva;

e falta de comprovagao de titularidade da area;

e falta de licenca ambiental.

Quanto mais as obras atrasam, mais elas tendem a nao ser

entregues para a sociedade:

e pela descontinuidade administrativa com o passar do

tempo, interrompendo o ciclo da obra;

e pelo aumento do custo da obra (inflagcdo).

A Sra. Ana Paula apresentou também dados recentes sobre a
execucdo orcamentdria do Ministério, que mostram que apenas 68% da
dotacdo disponivel foi empenhada nos ultimos anos (etapa de
responsabilidade do MTur), e apenas 7% passou da etapa de liquidagdo

(obra entregue) — conforme a tabela abaixo.
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Execucao Orcamentaria (2012 a 2014) — Subfuncao Turismo (em milhoes)

. Dotacao s _ o o
[ 2012 | 48 180 8 923 84

2.293 1.104

R 2288 2.068 90 161 7 1.907 92
[ 2014¢ | 847 517 61 42 5 - -
5.428 3689 68 383 7 1.830 -

Fonte: Siga Brasil (em 4/8/2014).
! Dotagao Disponivel = Autorizado — Crédito Indisponivel (contingenciado).
2 Percentuais calculados em relagao a dotagao disponivel.
3 Percentuais calculados em relagdo ao empenho.
+ Até 9/7/2014.
Para a Secretaria, nem toda a responsabilidade pelos problemas ¢
da Caixa Economica Federal, havendo inércia por parte dos beneficiarios dos

recursos.

Como ilustragao dos problemas com esses recursos, a Secretaria
lembrou que, dentre as obras de acessibilidade, sinalizacdo ¢ CATs para a
Copa do Mundo de 2014, apenas uma esta pronta — ¢ foi entregue depois do

Mundial.

A Sra. Ana da Silva ressaltou boas praticas observadas no
Ministério: regras e critérios para a formalizacdo de instrumentos de
transferéncia voluntaria de recursos (Portaria MTur 112/2013); o sistema de
acompanhamento de contratos de repasse (Siacor); o sistema de
monitoramento de desempenho; defini¢gdo do Mapa do Turismo Brasileiro
(Portaria MTur 313/2013); instituicdo do Manual de Instrugdo para
Celebracao e Execu¢do de Termos de Compromisso (Portaria 196/2013); e o

Sistema de Controle de Demandas Externas.
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Por fim, a Secretéria ressaltou o problema de pessoal que o 6rgao
tem e que dificulta o enfretamento dos desafios. Ela conclui que o MTur ¢ um
importante ator na criagdo da cultura da importancia do turismo e que ele
deve ser um articulador de estratégias junto a outros 6rgaos, com o Ministério
do Meio Ambiente (MMA) e o Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior (Mdic).

6. A Senadora Lidice da Mata, relatora da avaliacao, ressaltou a
importancia da conta satélite para que se possa estabelecer, de maneira
separada, o impacto das politicas de turismo. Um indicador do impacto do
turismo deve incorporar ainda as atividades induzidas, como a construgdao
civil (no caso da hotelaria), eletroeletronicos, automoéveis, 6nibus e confecgao.

Foi destacada também pela relatora a necessidade de
profissionalizacdo dos funcionarios publicos do MTur, ja& que tanto se
questionou nas audiéncias a descontinuidade das politicas na area. Para
proteger essas politicas publicas, em face da mudanca de ministro e de
secretarios, faz-se necessaria a presenca um quadro estavel de funcionarios
qualificados.

A Senadora avaliou também que ha um entrave politico na
discussdo, pela auséncia de compreensdo do governo da importancia da
atividade turistica para o desenvolvimento do pais. A relatora salientou que ¢é
preciso migrar de uma posicdo de reclamagdo para uma posi¢do de
proposicao, enfatizando que foi a mobiliza¢ao do setor que levou a criagdo do
Ministério.

Foi destacada a importancia de se dar um passo adiante na

politica de emendas do Congresso Nacional, que por um periodo permitiu que
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o Congresso fosse o principal parceiro no fortalecimento do Ministério.
Avaliou-se que o or¢amento da pasta cresceu muito, mas houve uma grande
fragmentacao dos recursos, sem que eles estejam relacionados com as
politicas prioritarias do Turismo. O Ministério virou um “faz-tudo”, e pouco
se diferenciaria do Ministerio das Cidades.

Para a Senadora Lidice da Mata, a propria dificuldade de
execucdao do MTur, destacada pelo TCU, provavelmente se da pela excessiva
fragmentacdo das emendas direcionadas ao Ministério. Assim, faz-se
premente que o or¢amento do MTur seja aumentado de maneira efetiva, com
recursos para as areas prioritarias, em investimento € promog¢ao.

Finalmente, a relatora considera que, apesar da evolu¢do dos
ultimos anos, o central ainda ndo foi alcancado: o entendimento pelo governo
federal (especialmente a Presidéncia e o Ministério do Planejamento) do papel

que o turismo deve ter no desenvolvimento nacional.
RESPOSTAS AS QUESTOES

7. O Ministro Lages retomou a fala afirmando que a pasta tem
como meta acelerar as obras, mas destacou que a execugao, de cerca de quatro
a cinco anos, ¢ melhor que a de outros ministérios, que demoram até vinte ou

25 anos.

Segundo ele, 40% da forca de trabalho do Ministério esta
dedicada a preveng¢ado. Ele reconheceu os problemas referidos em relagdo a
uma carreira especifica, e anunciou que estd pedindo ao Planejamento um
quadro de analistas de infraestrutura turistica, para acompanhar os projetos de

maneira proxima aos proponentes.
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Ele espera que o turismo possa despontar de maneira parecida

como a agricultura despontou no pais, gerando empregos, renda e divisas.

Em relacdo as emendas, defendeu que a pulsdo por busca de
emendas deve ser repensada dentro de uma ac¢do mais inteligente. O foco nado
deveria ser sO a infraestrutura, mas também outros setores estruturantes como
qualificagdo turistica e promog¢do no exterior, com a Embratur recebendo

recursos para fazer frente as suas despesas em moedas estrangeiras.

O Ministro argumentou que, se o Ministério tem bons
certificados junto aos 6rgdos de controle, deveria ter acesso a mais recursos

do que tem hoje.
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05 de novembro de 2014 — Audiéncia Publica

Em 05 de novembro de 2014, a CDR realizou audiéncia publica

para subsidiar o relatério da avaliacdo da politica publica “Estruturacao dos

Destinos Turisticos”, contando com a presenca dos seguintes convidados:

Sr. Neusvaldo Ferreira Lima, Secretario Nacional de
Programas do Ministério do Turismo (MTur);

Sr. Jun Alex Yamamoto, Diretor de Programas do Ministério
do Turismo (MTur);

Sr. Alexandre Sampaio de Abreu, Diretor da Confederacao
Nacional do Comércio de Bens, Servicos e Turismo (CNC);

Sr. José Osorio Naves, Diretor para Assuntos Politicos
Institucionais da Confederagao Nacional do Turismo (CNTur);
Sr. Jodo de Souza Avila, Diretor de Rela¢des Governamentais
da Associacao Brasileira de Agéncias de Viagem (ABAV).

1. De maneira introdutoria, o Senador Antonio Carlos Valadares,

presidente da CDR, destacou o potencial do turismo para a economia do pais.

Ele recordou que a atividade turistica ¢ a principal receita de varios paises,

mas que o Brasil, apesar do crescimento que tem tido no setor, ainda tem

grande potencial — ilustrado pela grande variedade de atracdes naturais.

O Senador destacou ainda mensagem da Presidenta Dilma

Rousseff ao Congresso Nacional, que enfatizou o grande deficit do setor de

turismo na Balanca de Servicos do Balanco de Pagamentos do pais,

atualmente em cerca de 17 bilhdes de dolares, evidenciando ainda mais a

necessidade de crescimento do setor.
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2. O senhor Jun Alex Yamamoto, do MTur, salientou a meta do
Ministério de fazer com que o Brasil seja, em 2022, a 3* maior economia
turistica do mundo. Ele apresentou o tripé que forma a politica publica de
Estruturagdo dos Destinos Turisticos: o Programa de Regionalizagdo do
Turismo, o Programa de Desenvolvimento do Turismo (Prodetur) e o
Programa de Infraestrutura Turistica.

Ainda, o senhor Yamamoto exaltou a descentraliza¢do que ocorre
com a Regionalizagdao ¢ o Mapa do turismo brasileiro, mas lembrou que as
acoes do Ministério se ddo apenas preferencialmente nos municipios
integrantes do Mapa, que somam 3.345 em 303 regides turisticas.

Por fim, Yamamoto avaliou que o Mapa mostra aonde colocar os
recursos, mas a questao de como alocar os recursos € respondida pela recente
categorizacdo dos municipios, que se da em quatro niveis diferentes.

3. O diretor da CNTur, senhor José Osoério Naves, considerou
que o governo federal possui, pelo MTur, uma estrutura institucional apta a
planejar as diretrizes da Regionaliza¢do, mas que os estados municipios e tém
dificuldades em aplicar as diretrizes do Ministério.

O senhor Naves listou seis gargalos que ‘“‘emperrariam” o
desenvolvimento do setor, ilustrado pela estagnacdo do fluxo de turistas
estrangeiros:

e Distancia dos grandes centros emissivos, que encarece o
turismo para o Brasil;
e Ma3 qualidade da mao de obra e servigos turisticos, que o

Sistema S nao seria efetivo em melhorar;
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e Infraestrutura deficiente, em especial em relagdo a
acessibilidade e mobilidade;
e Auséncia de simbologia especifica, com critica a

propaganda do pais no exterior.

e Auséncias de recursos humanos aptos para entender os
novos paradigmas do turismo a harmonizi-los com as
especificidades locais;

e Deficiéncia nas acdes transversais e intersetoriais,
caracteristicas do turismo, que deve ser contemplada pelo
Ministério e pelos estados € municipios.

3. O diretor da CNC, senhor Alexandre Sampaio de Abreu,
exaltou a capacidade de geracdo de emprego do setor de turismo. Ele propds
maior incentivo a estruturagdo de Parcerias Publico-Privadas (PPP),
destacando como exemplo a Rota Lund (MG). Também pleiteou que
incentivos fiscais fossem dados para a importacdo de equipamentos para
instalagdo em parques tematicos, o que viabilizaria esses empreendimentos.
Por fim, ressaltou a importancia de melhorar a infraestrutura de transportes do
pais.

4. O senhor Jodo de Souza Avila, da ABAV, também apontou o
desequilibrio do turismo no balango de pagamentos. Em relacdo aos 65
destinos indutores, o senhor Avila observou que a existéncia das “notas” do
Indice de Competitividade existente para esses destinos induz os entes a
melhorarem suas politicas.

Para o diretor da ABAV, ¢ importante a existéncia de um outro

hub fora do eixo Rio-Sdo Paulo. Ele avalia que o Nordeste ¢ a principal regido
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turistica do pais, mas turistas estrangeiros vindos do hemisfério norte tem que
ir at¢ ao Sudeste para s depois se direcionarem ao Nordeste.

Ele salientou também a importancia da compreensao dos fatores
por trds das altas tarifas dos hotéis. Para contornar o problema, seria
necessario 1identificar se os pregos elevados ocorrem por auséncia de
financiamento, carga tributaria elevada ou margens de lucro elevadas.

5. A Senadora Lidice da Mata, relatora da avaliagdo, leu carta do
Senhor Eduardo Sanovicz, presidente da Associacdo Brasileira de Empresas
Aéreas (Abear). Na carta, ele considerou que a criagdo do MTur, em 2003,
marcou o setor ¢ fez com que estados e municipios também criassem
secretarias. Ele exaltou a iniciativa do ex-ministro Walfrido dos Mares Guia
de criar uma relacao forte com o Congresso Nacional, 0 que permitiu que o
MTur e os parlamentares discutissem as politicas da pasta, como e aonde
poderiam ser feitas.

6. A Senadora Lidice da Mata contextualizou a avaliacao de
politicas publicas, destacando que, com a avalia¢do, ndo ha intengdo a priori
de se fazer uma critica negativa de uma politica, mas tampouco se trata de
uma mera comunica¢do de informagdes das politicas ao Senado, pelo
Executivo. A Senadora ressaltou o papel da avaliagcdo, que permite que o
Parlamento discuta com a sociedade os gargalos e dificuldades de uma
politica, ao invés de esperar o término do seu ciclo para analisar o porqué dela
nao ter funcionado.

A senadora avalia que o referido esforco desde o Ministro Mares
Guia foi capaz de transformar o Congresso Nacional no principal parceiro do

turismo nacional, com a injecdo de recursos provenientes das emendas
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parlamentares, que deu sustentagdo ao Ministério. Considerou que tal politica
foi indispensavel para a instalagdo da pasta ha onze anos, mas que seria
preciso, agora, revisitar, rediscutir esse mecanismo. Conforme a Senadora, o
or¢amento do Ministério do Turismo ndo pode sustentar uma politica de
desenvolvido nacional tendo com base uma politica de investimentos na area
de turismo extremamente fragmentada.

Foi ressaltada a semelhanca entre as emendas recebidas pelo
Ministério do Turismo e pelo Ministério das Cidades, que indicaria a
necessidade de reandlise do formato das emendas. No atual estagio que a
esfera governamental estd — depois da criacdo do Ministério, do Sistema
Nacional de Turismo — e perante os desafios que se apresentam ao turismo
nacional, - seria necessario rediscutir com a Presidéncia da Republica e com o
Ministério do Planejamento o que se quer do turismo nacional, também com o
envolvimento do frade turistico no Conselho Nacional do Turismo.

A senadora Lidice ressaltou que as emendas ndo convergem para
as principais politicas do Ministério, porque seguem a logica do voto,
destacando a importancia de mudar essa pratica para que nao tenhamos uma
politica sem foco. Assim, faz-se premente que o Governo Federal redefina o
que se deseja com o Ministério. Para a Senadora, o MTur deve servir ao
projeto de desenvolver o turismo nacional, para que ele seja um importante
vetor de desenvolvimento da economia brasileira.

Por fim, a Senadora avalia que o tem sido pequeno o crescimento
do setor, apesar de todo o estimulo proveniente da realizagdo da Copa do
Mundo. Nao se deveria adotar uma postura conformista em relacdo a distancia

do Brasil em relagdo aos grandes centros emissivos, até porque os paises da
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América Latina hoje tem um crescimento economico mais acelerado que o
Brasil. Caberia ao relatorio estimular que se vencam os desafios que o turismo
nacional tem pela frente e que o Senado seja um parceiro dessas

preocupagdes, tendo em vista a meta do desenvolvimento nacional.

I
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