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Resumen: El objetivo central de este trabajo de investigacion consiste en comprender la manera
en que ocurre la gestion territorial y la planificacion participativa de un territorio turistico consolidado
en la costa sur de Brasil, especificamente en Ilha do Mel, en el Estado de Parana. La investigacion
aborda el tema a partir de las particularidades empiricas de la reciente etapa de desarrollo del turismo
en este destino, considerando las normas y los agentes especificos. El Consejo Gestor de Ilha do Mel
es el mecanismo observado de la supuesta participacion de los habitantes. La metodologia del
estudio consiste en la revisién bibliografica y documental sobre el tema, entrevistas, observaciones
durante el trabajo de campo, clases en el campo y otras experiencias de investigacion. La informacion
generada y discutida por los autores permitié identificar los principales conflictos encontrados vy,
posteriormente, la proposicion de recomendaciones metodolégicas para el tema. Los resultados
indican la existencia de conflictos en lo que respecta a la forma en que ocurren las iniciativas de
gestion territorial y de planificacion participativa. Se identificaron tres puntos a resolver sobre las

dificultades analizadas: la composicion, la representatividad y la eficacia del Consejo Gestor.

PALABRAS CLAVE: gestion participativa, planificacion turistica, llha do Mel/Brasil.

Abstract: Territorial Management and Participative Planning in llha do Mel-PR/Brasil. Theory and
Practice. This paper contains some explanation about the management model of a consolidated
beach-touristic destination on southern Brazil. Works on especifical and recent empiric data of llha do
Mel, been considered its agents and the oficial rules. The Gerencial Council consists of the
mechanism supposed to insure the participation of inhabitants. The method of study is based in state
of art of the subject and the them; also based in intervies, observation, field classes and investigative
experiences. Those informations are debated by the auctors resulting in a problematization able to
identify the main characteristics foccusing on methodological reccomendations for the title. The results
point to the existance of conflicts in the participation kind of planning. There are three aspects to be
resolved by criterial resolution about the difficulties found: composition, representativity and efetivity of

the Gerencial Council.
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INTRODUCCION

Las oportunidades de proyeccion econémica que el turismo representa han dejado marcas en
diversos destinos turisticos, principalmente en aquellos que cuentan con recursos paisajisticos en el
propio lugar y en sus alrededores. Partiendo de esta realidad en la planificacion y la gestion, practicas
superpuestas en el proceso turistico, se torna esencial que exista legitimidad de los grupos sociales

de interés; y no se puede dejar de lado el contexto territorial.

Uno de los grandes desafios para la planificacién turistica reside en el hecho de que la poblacién
de determinado destino se convierte en un conglomerado de grupos de actores sociales
fragmentados por aspectos de identidad e intereses. Los grupos sociales van adquiriendo visibilidad a
partir de su capacidad de organizacién y de argumentacion frente a objetivos comunes; y asi, los
intereses se destacan cada vez mas en funcion del surgimiento de las oportunidades que el turismo
revela a lo largo de su desarrollo. Resulta imperioso el desarrollo de mecanismos de gestion que
puedan satisfacer demandas inmediatistas, evitando el riesgo de comprometer el rol de la

planificacion.

La historia del turismo en Illha do Mel surge en las primeras décadas del siglo XX y esta marcada
por diferentes etapas. Durante las Ultimas tres décadas sufrid impactos destacados en relacién a las
transformaciones, principalmente sociales y también ecolégicas. Se trata de una isla que posee
atractivos naturales y culturales sin parangén y que es frecuentada por turistas y visitantes de perfil

relativamente diversificado.

Recientemente marcada por aspectos pasibles de analisis en diferentes campos (social, cultural,
ambiental, legal y econédmico) sumado al aislamiento continental, la Ilha do Mel es un destino que
requiere un abordaje integral de los elementos. El destino, mas alla de que no se haya constituido en
un municipio u otra instancia equivalente, tiene caracteristicas muy propias de un territorio auténomo.
En el contexto regional, su importancia esta representada basicamente por la relevancia de su area

natural protegida y por el movimiento turistico, hecho que posee algunos vacios teéricos.

Es importante destacar la implicancia de los aspectos de la legislacion ambiental que incide en el
area y que restringe acentuadamente las formas de uso y ocupacion del suelo. De la misma manera,
se debe considerar el aspecto cultural de la poblacion tradicional constituida basicamente por
descendientes del mestizaje entre indigenas y europeos. Poseen fuertes caracteristicas culturales vy,
consecuentemente, son fragiles frente a las transformaciones repentinas y exégenas producidas por

el turismo.
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En este contexto, este trabajo se cimenta sobre el siguiente problema: ante los principales puntos
de conflicto social en el panorama actual ¢como se da la participacion de la sociedad civil en la
gestion publica de llha do Mel? Asi, los procedimientos metodolégicos adoptados para el presente
articulo confluyen en una discusién teérica y empirica basada en datos primarios y secundarios
provenientes de estudios académicos, documentos gubernamentales, y entrevistas con los gestores
publicos y privados y con los representantes de la sociedad civil. También se deben destacar las

observaciones realizadas por los autores durante la recoleccion de datos.

En cuanto a la estructura, inicialmente se presenta la fundamentacién teérica acerca del concepto
de sustentabilidad, planificacion participativa y gestién territorial en el ambito del turismo con la
intencion de obtener una problematizacion tangible con el enfoque pretendido. Posteriormente, se
presenta la metodologia de investigacion empleada y, a continuacion, se caracterizan los aspectos
ambientales, econémicos y sociales de llha do Mel asi como la cuestion legal y de gestién publica y
se establece una relacién con el proceso de turistificacion en el lugar. Finalmente, se presentan los
resultados a partir del debate tedrico y empirico del objeto de estudio y el problema de investigacion,
mostrando las cuestiones que pueden caracterizar a los puntos fallidos sobre la practica de la

planificacion participativa en el area estudiada.

PLANIFICACION TURISTICA Y PARTICIPATIVA

La planificacién -como préactica notoriamente unida a los objetivos y al sujeto de la accion- se
puede definir como un acto de compleja aplicacion en lo que respecta al territorio en proceso de
reestructuracion. Las metodologias de planificacién son presentadas y difundidas en los medios
politico y académico, sobre todo a partir de casos urbanos generalmente conjugados en términos

estratégicos, integrados, de revitalizacién, entre otros.

Danilo Gandin (2009) clasifica la planificacién de acuerdo con dos niveles que se complementan
en el proceso como un todo y se disponen en una secuencia. Estos dos niveles son el operacional y
el politico.

Lo politico desencadena coherentemente lo operacional, y éste realiza las propuestas elaboradas
en lo politico. [...] La planificacién politica se nutre en la ideologia, en la filosofia, en las ciencias;

mientras que lo operacional se basa en la técnica (Gandin, 2009).

Segun el autor, lo operacional realiza la planificacién del “cémo y del con qué”, tratandose de los

medios e instrumentos; y teniendo:
al proyecto, a veces al programa, como una expresion mayor. [...] Por su parte, lo politico es la

planificacion del para quién y del para qué [...]; trata de los fines y considera al plan como una

expresion mayor (Gandin, 2009: 36-37).
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Existen algunas publicaciones que abordan la planificacion turistica en el escenario brasilefio
(Braga, 2007; Petrochi, 2009) tanto desde la éptica de la evoluciéon de las politicas publicas y las
principales instituciones nacionales (Beni, 2006) como desde la perspectiva del desarrollo econémico
(Fernandes & Coelho, 2002; Rabahy, 2003). Algunos trabajos abordan aspectos mas especificos
relacionados con las diversas experiencias locales (Avila, 2009) y las experiencias en el desarrollo
regional (Tomazzoni, 2009; Souza & Theis, 2009). No obstante, ain es deseable para la realidad
brasilefia la elaboracién de pardmetros metodoldgicos respecto de estas problematizaciones: la
planificacion y gestibn como procesos superpuestos en la turistificacion, la superposicion entre las
practicas centralizadas y descentralizadas, y las dificultades para establecer un modelo de
participacion socialmente equitativo debido a que la relacién de fuerzas modelan a los agentes
decisorios en detrimento de la participacion de los actores locales. En este sentido cabe resaltar la

obra de Josep Ivars (2003) sobre la planificacion turistica de los espacios regionales en Espafia.

Eduardo Yazigi (2003) alerta sobre la existencia de graves errores en el intento de entender la
planificacion en Brasil. El autor plantea el reduccionismo de algunos niveles abordados como cultura,
turismo y cuestion ambiental; debido a que estan en compartimentos separados del resto de la
organizacion social y econémica [‘gavetas separadas no resto da organizacao social e econémica”
quedando en los planes de gobierno como detenidos en el aire, lo que reduce el alcance de su

contenido [“‘como que pairando no ar”, “o que reduz a dimensao de seus conteldos”] empobreciendo

la posibilidad de planificacion [“possibilidade de planejamento”] (Yazigi, 2003: 155).

La gestion participativa ha sido discutida y testeada en los territorios donde existen modos de vida
comunitarios. Entre estos lugares los destinos turisticos pueden ser considerados como buenos
ejemplos. Es posible visualizar dos lineas problematicas generales acerca de esa modalidad: los

diferentes abordajes disciplinarios y la distincién entre los actores y los agentes en la sociedad.

En las pautas discutidas se relacionan diferentes perspectivas debido a la confluencia de diversos
puntos de vista sobre la actividad turistica. En ese sentido se evidencia el desafio de la
interdisciplinaridad. Dicha préactica requiere agudeza metodoldgica ya que las disciplinas corren el
riesgo de estacionarse en conceptos con un “gran poder de convencimiento” (Heemann, 2004). Entre
ellos estaria el concepto de sustentabilidad, que suele no ser abordado con criterio critico. El
concepto ha sido cuestionado por los tedricos y los gestores, entre otros, en cuanto a su aplicabilidad
y conducta de uso. Para Martinez & Hirabaiashi (2003), connota ideas positivas por su equilibrio entre
cuestiones ambientales, sociales y econémicas. En tanto que estas cuestiones estan condicionadas a
aspectos mas complejos y subjetivos como la politica o la cultura de una comunidad, lo que se acerca

al uso conceptual reduccionista, comentado previamente.
La fisura entre el discurso y la practica acerca del término analizado y la asociacién entre ideas

acriticas y los problemas de la sociedad y de la politica caracterizan el concepto y sus variaciones

como algo utdpico. Reconocidos autores de turismo, o mejor dicho, la mayor parte de ellos, valora los
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auspicios de la sustentabilidad como la mas noble de las intenciones, algo deseable o a ser buscado.
Y lo que debe buscarse es un abordaje analitico del concepto y sus problemas convirtiéndolo en un

paradigma para el siglo XXI.

Respecto de los actores y los agentes, se hace necesario entender la relaciéon de fuerzas en el
ambito social. Siendo los individuos participes de diferentes condiciones sociales heredadas, el actual
periodo que se vive exige en el territorio la materializacion de estas relaciones de fuerza actuando a
nivel local. En lo que respecta a los involucrados en el proceso turistico -los actores y los agentes- por

lo tanto suponen diferentes tipos de logros.

Ejemplos recientes de iniciativas de participacién han ampliado los avances por las metodologias
de trabajo aplicado. En tanto que, por no estar en una etapa avanzada en la practica como lo est4 en
lo tedrico (Gastal & Moesh, 2007; Gandin, 2009), la planificacion participativa se presenta exitosa sélo
en pocos modelos implementados en el turismo brasilefio. Las recomendaciones realizadas en
algunos trabajos referentes al turismo sustentable constituyen filosofias de conducta que en muchos

casos se distancian de la realidad.

Considerando que asi como la sustentabilidad, la participacion de la sociedad en la planificacion
territorial se constituye en una premisa de la democracia, los lugares turisticos presentan
particularidades en el contexto de su estructuracién social. Los grupos sociales locales pueden

avanzar en sus reivindicaciones y opiniones, si se involucran conforme a los términos propuestos.

Ese compromiso con las decisiones del ambito publico coexiste con la resistencia al proceso
participativo, y parece tener su explicacidon en la cultura institucional brasilefia y en la percepcion
politica de participacién, como la divisién del poder en las esferas instituidas. Segun Irving (2002), es
evidente que dicha percepcién esta equivocada y que, en el mundo globalizado, al menos supone un

alto riesgo. [‘evidentemente que tal percepcdo € equivocada e, no mundo da globalizacdo, no

minimo, de alto risco”]:

El poder publico ya no es capaz de asumir, por si mismo, las responsabilidades que
histéricamente concentraba [...] En ese contexto, sélo por medio del proceso participativo sera posible
tanto el funcionamiento de la dinamica socioeconémica del pais, como el ejercicio pleno de la

ciudadania y la legitimacion de estrategias de desarrollo conjuntamente construidas (Irving, 2002: 43).

Dicha autora dice que el proceso de desarrollo de una localidad con la participacion comunitaria
es lento; y asi, no se pueden esperar resultados a corto plazo. No obstante, la garantia ética de
sustentabilidad del proceso [...], estard asegurada y tendera a reflejar las expectativas y demandas
locales (Irving, 2002). En especial para la actividad turistica, la gestion participativa es considerada un
modelo eficaz para alcanzar un modelo de gestion que congregue los esfuerzos de la comunidad y se

convierta en una tendencia buscada mundialmente.
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La gestion participativa debe ser entendida como un instrumento fundamental que involucra a
todos los actores sociales del proceso turistico. Para esto, los actores deben asumir sus roles
considerando sus respectivas atribuciones determinadas por los beneficios y responsabilidades. El
proceso se basa en la idealizacion de un turismo responsable, donde el desarrollo territorial frente a la

actividad turistica es considerado el proceso ideal a largo plazo (Gandara, Torres & Lefrou, 2003).

Entre los beneficios potenciales acerca del desarrollo del turismo en determinado territorio se
pueden mencionar la recaudacion de impuestos por parte del poder publico, el aumento del lucro por
parte de la iniciativa privada, y la mejora de la calidad de vida en la comunidad a través de
oportunidades de trabajo y generacion de ingresos. En relacién a las responsabilidades apuntadas,
se destacan la implementacién de politicas e infraestructura por parte del poder publico y la
conscientizacién respecto de los aspectos naturales y culturales como recursos para la iniciativa
privada, y de la necesidad del compromiso activo de la comunidad en la toma de decisiones
(Gandara, Silveira & Torres, 2005).

La participacion de la comunidad local en la gestion participativa en los aspectos referentes a las
reivindicaciones y los beneficios representados por la voluntad de este grupo social es una importante
consideracion a tener en cuenta. En los lugares donde la comunidad local no participa ni siente los
beneficios del turismo, no estan seguros ni los turistas, ni el area del entorno, ni la actividad turistica
(Poon, 1998; citado por Gandara, 2003: 113).

De esta manera, la insercion de los habitantes locales en las actividades econdmicas
desempefiadas por el turismo debe ser considerada como prioridad al igual que el incentivo de la
calidad, el control de las pequefias empresas de turismo, la mejora de la infraestructura y los servicios
generales para la comunidad, y el estimulo de los aspectos culturales que posibiliten al turista la
interaccion en estas actividades preservando las tradiciones locales y estimulando la produccion y el
consumo de productos locales. En caso contrario se hara dificil el desempefio del empresariado en el
lugar vy, el desarrollo turistico, sera el resultado de un proceso imperialista-colonialista (OMT, 1999;
Gandara, 2003).

No obstante, algunas cuestiones se alejan de toda esta idealizacion basada en la formalidad y la
articulacion idealizada de un territorio. A partir de alli se torna necesario poner especial atencién en el
rol de los actores sociales locales y las relaciones existentes entre las esferas de la administracion.
Ese rol se centra en la participacion directa en las decisiones sobre el futuro de un territorio,

aceptando el compromiso de la transformacién basada en el turismo (Vera et al., 1997).

En Brasil la gestion territorial participativa que se realiza esta basicamente relacionada con los
consejos o0 comités. Estas organizaciones reciben incentivos y han ganado experiencia a partir de la
Ley 9.985, del 18 de Julio de 2000, que regula el Sistema Nacional de Unidades de Conservacion
(SNUC) (Brasil, 2000).
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Los Consejos Gestores son el escenario para la construccion de consenso y para la gestion de
los conflictos que involucran la conservacion, la proteccion y el uso de los Recursos Naturales de una
Unidad de Conservacion y de su Entorno. Como principal herramienta de la gestion ambiental de las
Unidades de Conservacion, a través del Consejo Gestor, debe ser propiciada la participacion
organizada y responsable de la poblacién que de alguna forma interactla con la UC” (Alegria & Silva,
2006: 19).

En Brasil los Consejos Gestores y/o Comités responden a iniciativas volcadas a la insercion de

diferentes partes de la sociedad.

El Consejo Gestor es un espacio publico juridico-institucional, con representacidon de organismos
gubernamentales y no gubernamentales, donde todas las demandas son legitimas por principio;
considerandose como canales de confrontacion e interpelacion democratica en los proyectos

sociales, a fin de crear alternativas viables y lo mas inclusivas posible (Loureiro et al, 2003).

Dichas practicas expresan la evolucion practica de lo que se considera la planificacion
participativa. Aunque con el surgimiento de nuevos problemas, dichos Consejos o comités han
manifestado, en cada caso, sus avances en lo que se puede considerar la controvertida y discutible
voluntad colectiva. En el area de estudio, el territorio dotado de relaciones de poder y conflictos,
existen obstaculos para la realizacién de proyectos y debates constructivos en pro del interés comun,
sea por conflictos de intereses o por la baja autonomia en las decisiones, conforme al encuentro

sobre gestion empresarial y medio ambiente (Telles, Sperb & Esteves, 2007).

Estas verificaciones son complejas y se las atribuye, en primer lugar, a las instancias
gubernamentales normativas y burocraticas y. en segundo lugar, a los conflictos sociales internos
destacados por los agentes de la trilogia que conforman el gobierno, la iniciativa privada y los

habitantes.

METODOLOGIA

El eje metodoldgico de esta investigacién acompafia la existencia institucionalizada del Consejo
Gestor de llha do Mel, creado como interlocutor entre los deseos sociales y los organismos oficiales
competentes. El Consejo Gestor de llha do Mel es el tema central de este articulo y ofrece diversos
puntos a ser vistos desde el andlisis y la critica. De esta manera se pueden proponer los avances

sobre el propio procedimiento de Planificacion Participativa.

La obtencion de informacion primaria se realizé entre los afios 2004 y 2007 inclusive; y resulté,
basicamente, de las observaciones durante la investigaciones de campo de algunos de los autores
para sus tesinas de maestria, y también de las actividades realizadas en el mismo periodo de tiempo

por los autores (reuniones, encuentros y trabajos de campo). La dimensién relativamente pequenia,
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en términos de poblacion, del area geografica y del nimero de emprendimientos turisticos, favorecio
la definicién del campo de trabajo como una unidad territorial (alin no formalizada como municipio);
considerando la nocién abarcadora del concepto de territorio, propuesta como elemento
circunstancial de este articulo. Se eligié un destino que pretende autonomia y esta dotado de diversas
problematicas en el &mbito de la gestion, como es el caso de Ilha do Mel; la cual permite un profundo

andlisis.

El objetivo principal de este trabajo consiste en comprender la manera en que ocurre la gestion
territorial y la planificacion participativa de un territorio turistico consolidado en la costa sur de Brasil,
especificamente en llha do Mel, en el Estado de Parana. Para este trabajo se establecieron los
siguientes objetivos especificos: 1) Describir el proceso de desarrollo del turismo y su impacto mas
destacado en Ilha do Mel; 2) Identificar y describir el orden institucional que posibilita la gestion
participativa en llha do Mel; e 3) Identificar y describir como se da en la practica la gestion

participativa en Illha do Mel.

Las técnicas de investigacion utilizadas fueron el relevamiento bibliografico de los trabajos
académicos sobre el area y el tema de estudio, los documentos oficiales y la legislacién incidente en
forma directa en la isla, en especial la que norma al Consejo Gestor de llha do Mel. Se utilizé un
mapa de localizacion y se tabularon los datos relevados. También fueron utilizados los resultados
obtenidos de las entrevistas semi-estructuradas a los gestores publicos y privados, representantes de

la sociedad civil, sobre los diferentes grupos de interés en la gestién de llha do Mel.

El trabajo brinda una perspectiva colectiva acerca del tema, resultante de los afios de convivencia
académica y de organizacion de debates, clases, reuniones y encuentros; y aparece como un intento

por favorecer la evolucion del propio proceso de desarrollo turistico del lugar.

CARACTERIZACION TURISTICA DEL AREA DE ESTUDIO

llha do Mel esta situada en la desembocadura del estuario de Bahia de Paranagud, en el litoral
paranaense, al sur de Brasil (Figura 1). Es un lugar representado por riqguezas naturales y culturales.
Generaciones de visitantes lo han conocido, frecuentado y han acompafiado sus cambios. Gran parte
de la isla es un area protegida y preservada. Esta dividida en Sectores de Ocupacion Humana y
Areas Preservadas. Posee un éarea de aproximadamente 2.762 hectareas y un perimetro de

aproximadamente 35 kildmetros (Parana, 1996).
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Figura 1: Localizacion de llha do Mel en el Estado de Parana
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La zonificacion de llha do Mel consiste basicamente en areas de Unidades de Conservacion y
Sectores de Ocupacion Humana. Son dos areas de Unidad de Conservacion: la Estacao Ecologica da
llha do Mel (EEIM) y el Parque Estadual da llha do Mel (PEIM); y cuatro sectores de ocupacion
humana importantes: Fortaleza, Nova Brasilia, Farol, y Vila de Encantadas. Ademas, existen otros
Sectores de Ocupacion Humana: Ponta Oeste y Praia Grande, que poseen menor representatividad

econdmica y habitacional, y no son reconocidos oficialmente por el Estado (IAP, 2005).

Todas las areas de ocupacion humana dentro de Illha do Mel estan en el area de amortizacion de
las Unidades de Conservacion. Por lo tanto, estan condicionadas a los términos existentes en la Ley
9.985. Silveira (1998) en un estudio sobre el turismo en Ilha do Mel, indicé un elevado grado de

impacto ambiental en las areas de mayor concentracion turistica.
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Ademas de las bellezas paisajisticas que caracterizan el escenario natural de Ilha do Mel, se
puede citar la presencia de elementos histéricos importantes entre los que se destaca la Fortaleza
Nossa Senhora dos Prazeres, que data de 1779 (Morro da Baleia), y el Farol das Conchas (Morro do

Farol).

La ocupacion de llha do Mel ha sido estudiada por diversos autores a lo largo de las ultimas
décadas (Figueiredo, 1954; Kraemer, 1978; Athayde & Tomaz, 1995; Neto, 1999: Silveira, 1998;
Esteves, 2004; Kim, 2004; Elias, Martinez & Esteves, 2005; Athayde & Britez, 2005; Sperb, Fontoura
& Telles, 2007; entre otros). Es una constante en los resultados, la clara transformacion representada
por el surgimiento y la reproduccion de las problematicas sociales y ambientales. Unido a este
proceso, estuvo el desarrollo del turismo como principal influencia en los cambios producidos en la

forma de ocupacion de las villas y las localidades de Ilha do Mel.

Es importante advertir que hasta la década de 1970, predominaba en la isla una ocupacion de
baja densidad, con construcciones simples, destinadas a residencia de los pescadores locales. No
obstante, “en las décadas siguientes estas caracteristicas de la isla se modificaron para siempre”
(Kraemer, 1978: 83). [‘nas décadas que se seguiram, estas peculiaridades da llha se modificaram

para sempre” (Kraemer, 1978: 83)].

La poblacion fija de Ilha do Mel en 2002 alcanzaba los 906 habitantes, marcando un aumento de
poco mas del 35% desde 1970. En relacion al nUmero de edificaciones la isla recibi6 un aumento
bastante mayor, pues en 2004 habia 758 edificaciones, un nimero 15 veces mayor del que habia en
1970, representando un aumento del 531% de nuevas edificaciones en este periodo (IAP, 1996;
ITCF, 1986; LACTEC, 2002; Tudo Paran4, 2004 citado por Esteves, 2004).

El surgimiento del turismo en llha do Mel, que se ha documentado, data de principios del siglo XX.
En esa primera etapa del turismo local, la isla era muy buscada por familias de clase alta de Curitiba
que llegaban para veranear; y puede ser considerado el primer rincén turistico del litoral de Parana
(ITCF, 1986).

Conforme Kim (2004), durante las décadas de 1980 y 1990 la isla recibié muchos inmigrantes:
personas de clase media que buscaban calidad de vida e instalaban comercios, y personas con
menor poder adquisitivo que buscaban las oportunidades de empleo generadas por esos
establecimientos. En la década de 1990, paralelamente con el aumento de visitantes, el perfil de los
turistas que frecuentaban Ilha do Mel fue cambiando hacia un tipo de “homo-urbano desarrollista”
(Esteves, 2004: 209). Esto se debe a la creciente demanda, por parte de las personas que viven en

las ciudades, de lugares con ambientes naturales en buen estado de conservacion.

Segun Athayde & Britez (1995), el inicio de la década de 1980 fue marcado por un cambio en

cuanto al flujo de turistas, que aument6 considerablemente; y la poblacion comenz6 a convivir mas

279



Estudios y Perspectivas en Turismo Volumen 20 (2011) pp 270 — 287

estrechamente con la dinamica social presentada por ellos. En consecuencia, se produjeron cambios
en las practicas sociales, modificando radicalmente el estilo de vida de los nativos. A fines de la
década de 1980, el desarrollo del turismo también fue favorecido por el establecimiento de la energia
eléctrica.

Segun Neto (1999), en un principio, en la década de 1980, se destacaban las casas de veraneo.
A partir de 1995 comenz6 a predominar la instalacion de establecimientos comerciales volcados al
turismo. El nUmero de segundas residencias aumenté mas del 50% entre 1980 y 1997, al tiempo que
las residencias de los pobladores permanentes -predominantemente nativos- aumentaron sélo el
27%. Entre 1997 y 2004, se redujo el nUmero de casas de veraneantes en un 50%. Segun Esteves
(2004: 94), la reduccion del nimero de residencias de veraneo no significa un decrecimiento en la
ocupacion de inmuebles destinados al turismo, visto que muchas de estas casas fueron
transformadas en establecimientos de uso predominantemente comercial o mixto. Asi, en lo que
respecta al nimero de posadas, hubo un aumento de mas del 280%, entre 1993 y 2004; y en cuanto

al numero de restaurantes aumenté un poco mas del 200% en este mismo periodo.

Segun Neto (1999: 157), la gran mayoria de los propietarios eran inversores que migraban hacia
la isla a fin de lucrar con actividades econémicas ligadas al turismo. Estos propietarios se constituian
como gente “de afuera”, y asi se distinguian el migrante inversor y el turista propietario de una

“segunda residencia”, que finalmente la transforma en comercio.

El nimero elevado de emprendimientos de propietarios de afuera es facilmente explicable en
virtud de la superioridad econémica de este tipo de inversor sobre el nativo, y también debido a la

escasa cultura emprendedora de los islefios (Esteves, 2004: 95).

En este sentido, Silveira (1998: 228) afirma que el crecimiento turistico de la localidad fue

totalmente desordenado, debido a la ausencia de una efectiva accién del gobierno:

[...] durante mucho tiempo no hubo una politica de planificacion y gestion que fuera eficaz para

lidiar con la manera cadtica en que el turismo se estaba desarrollando en el area.

Por otro lado, segun Kim (2004: 127), comparando la realidad con los objetivos de las propuestas
y planes que guiaron la aplicacion de las politicas volcadas a Ilha do Mel a lo largo del tiempo, vemos
gue siempre hubo una oscilacién entre dos extremos: de un lado, la disposicion de preservar la
naturaleza; y del otro, la voluntad de favorecer el desarrollo del turismo de masas, mal llamado

ecoturismo.
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ORGNISMOS OFICIALES DE GESTION

Sobre la gestion territorial, Ilha do Mel pertenece al municipio de Paranagud, y tiene la jerarquia
de distrito. Fue declarada como Patrimonio Histérico, Artistico y Natural del Estado de Parana por la
Ley n°. 1.211/53. Esta vinculada a los poderes de administracion del gobierno estadual desde 1982
cuando se le dio la concesién de su uso bajo la forma de tenencia (decreto n°160 del 15 de Abril de
1982). Bajo el Decreto n°. 4.964/85, el Instituto Ambiental do Parana (IAP) posee el poder de otorgar
la concesién del uso y fiel ejecucidon de la gestion en el lugar (Parana, 1986; Parana 1996). Es

posible, de antemano, observar en el objeto de estudio la confluencia de poderes actuantes.

Actualmente, el principal organismo publico responsable de la gestién publica de llha do Mel es el
Instituto Ambiental do Parana (IAP), destacandose como responsabilidad de este organismo, ademas
de los aspectos normativos y deliberativos, fiscalizar todas las acciones que puedan causar un
potencial dafio ambiental en el lugar, como: construcciones, control de los limites de las areas de
reserva, extraccion de recursos naturales, servicios publicos de saneamiento, etc. También es su
responsabilidad desarrollar y ejecutar la educacion ambiental volcada a la comunidad local y a los
turistas (Sperb, Fontoura & Telles, 2007: 05).

El Poder Publico Federal, a través de la Secretaria de Patriménio da Unido (SPU), es la principal
institucién en lo que respecta a la propiedad en Ilha do Mel. Las areas de Unido, en este caso, sélo
son reconocidas y tasadas de acuerdo con el registro de los inmuebles; y su tributo no regresa a llha
do Mel a través de la SPU. Esto es incongruente con las determinaciones prioritarias de dicha

secretaria.

La gestion estatal posee la caracteristica de centralizacién de atribuciones legales en el Instituto
Ambiental do Parana (IAP), la principal institucién de gobierno en lo que respecta al proceso de

transformaciones socio-ambientales ocurridas en la isla.

“La actual gestién del territorio de llha do Mel estd marcada por la centralidad de poderes en el
IAP. El instituto tiene el aval para impedir decisiones votadas por el Consejo Gestor, que es presidido
por un representante del Poder Publico, evidenciando la autonomia de poder en manos del Estado.
Esta autonomia representa limites para la sociedad, que durante décadas tuvo la responsabilidad de
las acciones internas, entre los beneficios y perjuicios del proceso de desarrollo del lugar” (Telles,
2007: 71).

En este sentido, cabe destacar que las sucesivas resoluciones y decretos expedidos
arbitrariamente por los organismos estatales SEMA y IAP (resolucion n° 012/99; decreto n°
212/2002/IAP/GP; decreto n° 145/2003/IAP/GP) tuvieron la finalidad de controlar las construcciones

irregulares en la llha, durante la década de 1990 y principios de la década de 2000. Asi, algunas de
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estas normas tuvieron el objetivo de impedir temporariamente la entrada de materiales de

construccion a llha do Mel (Sperb, Fontoura & Telles, 2007).

La gestibn municipal estd al cuidado de la Municipalidad de Paranagua, quien tiene la
responsabilidad de la administracién de los servicios publicos (salud, educacién basica y saneamiento
bésico).

El Consejo Gestor de llha do Mel es de caracter normativo y deliberativo, y fue instituido por el
Decreto n® 3502, del 03 de septiembre de 1997. Su objetivo es gerenciar las cuestiones
administrativas, actuando en conjunto con el IAP. Fue creado con la intencién de gerenciar las obras
y actividades de interés publico y privado, a ser desarrolladas en el inmueble—isla (Conselho Gestor,
2000).

El Conselho Gestor estd constituido por consejeros representantes de entidades
gubernamentales y no gubernamentales (Cuadro 1). La presidencia y la secretaria ejecutiva del
Conselho Gestor son cargos determinados por el Estado, y los ocupan representantes del IAP y /o el
SEMA.

Cuadro 1: Representaciones del Consejo Gestor de llha do Mel

Secretaria de Estado do Meio Ambiente — Sociedade dos Amigos da Ilha do Mel

SEMA

Instituto Ambiental do Parana — IAP Associagdo dos Moradores da Praia de Encantadas — AME
Prefeitura Municipal de Paranagua (Nova Associacdo dos Barqueiros do Litoral do Parana — ABALINE
Brasilia)

Prefeitura Municipal de Paranagua Associagdo dos Comerciantes da llha do Mel — ACOIM (Brasilia e
(Encantadas) Encantadas)

Batalhdo de Policia Florestal — BPFLO Associagdo dos Nativos da llha do Mel — ANIMPO

Parana Turismo — PRTUR Unido das Mulheres da llha — EMILHA

Fuente: Regimento Interno do Conselho Gestor (2000)

La finalidad de este Conselho es representar las reivindicaciones de la sociedad de Ilha do Mel
frente al poder publico, en virtud de sus necesidades y de la realizacion de planes de gobierno y
proyectos de bien comdn. Intenta realizar una administracion participativa, “teniendo la
responsabilidad de negociar diversos intereses, a veces conflictivos; y dirimir divergencias para lograr
consenso y garantizar la proteccion del ambiente natural y las necesidades sociales del lugar”
(Alegria e Silva, 2006).
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RESULTADOS Y DISCUSIONES

La composicion social y las normas territoriales regulatorias constituyen los principales aspectos
del universo de la gestion de Ilha do Mel. Dicho aspecto representa el punto de partida para analizar

la gestidn participativa de este destino turistico.

De acuerdo con el presente estudio fue posible constatar las rapidas transformaciones sociales y
ambientales a las que la localidad estd sujeta. Esto indica la necesidad de efectivizar la gestion
participativa siguiendo premisas legitimadas en el ambito politico. Hecho que posiblemente implique
la necesidad de orientacion a través de directrices politicas en el contexto de la planificacién del
turismo; ademas de la necesidad de un proceso de maduracion de la propia poblacién, para que a

través de sus representantes se pueda realizar un analisis prospero que genere resultados concretos.

Se considera que para que exista desarrollo local con bases sustentables, en la planificacion
deben interactuar los diferentes grupos de actores sociales. Los representantes de los actores
sociales deben preferencialmente estar aptos para esto, teniendo nociones técnicas minimas; en
caso contrario se producirian divergencias y fragmentaciones, al extremo de no adaptarse para la

gestion.

La complejidad de los sistemas sociales no se revela sélo en el ambito del turismo, sino que se
puede profundizar a partir de enfoques multidisciplinarios. El turismo permite y necesita este amparo
diversificado de enfoques, sobre todo de las ciencias humanas. La aplicacién de modelos no se repite

de manera exacta; y las particularidades territoriales siempre tendran que ser consideradas.

Asi, el testimonio de las diferentes experiencias intenta contribuir en la blisqueda de objetivos que
posibiliten el equilibrio socio-espacial en la actividad turistica. La existencia de una relacion de fuerzas

es real y, por lo tanto, no debe ser dejada de lado.

En lo que respecta a la forma en que se produce la gestion participativa en Illha do Mel, se puede
decir que el Consejo Gestor local, que actlia desde hace poco mas de diez afios, se pensé como una
iniciativa favorable para la participacion de la sociedad en sus diversas representaciones. No
obstante, después de estos afios, se ha convertido en un aparato burocratico de gestion, con pocos
resultados y muchas polémicas, en las cuales se observa la falta de unién de las partes involucradas
en lo que respecta al modelo de turismo; unos buscan privilegiar los resultados econémicos y otros
buscan el ecoturismo. Esto dificulta la toma de decisiones de largo plazo. Ante este conflicto de

intereses, el dominio lo mantiene el poder publico estatal (Sperb, Fountoura & Telles, 2007).
Con el surgimiento del Consejo Gestor, la expectativa de la poblacion respecto a una gestion

territorial participativa para el lugar fue muy importante. Las comunidades buscaron el fortalecimiento

colectivo por medio de las asociaciones y las ONGs, con el fin de lograr representacion en el
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Consejo. Cuando se le dio la concesion de la gestion al Gobierno Estadual en 1982, mas
exactamente al IAP, se produjo una representativa movilizacion en la forma de la gestién territorial de

Ilha do Mel; dando origen al mayor indicador de gestion participativa en el lugar.

Después de estas décadas de haberse creado el Consejo, cabe afirmar que los resultados
alcanzados por éste fueron poco efectivos debido, quiza, a factores externos e internos del lugar. El
conjunto de posturas y limitaciones institucionales han impedido la perspectiva de gestion compartida
de las areas protegidas y los alrededores. Sin la definicion de un modelo de accion integrada
interinstitucional con una base local mas auténoma, la planificacion territorial vinculada a las
Unidades de Conservacion tiende a ser lenta y problematica. En este sentido, se establecen algunas
consideraciones sobre las tres caracteristicas a ser atendidas en futuros analisis sobre la practica

colectiva de la planificacidn territorial participativa: composicién, representatividad y efectividad.

La composicién del Consejo Gestor de Ilha do Mel se establece a partir de la capacidad de
organizacion de los grupos sociales que habitan y conviven en el respectivo espacio territorial. La
representatividad de los miembros del Consejo debe ser reevaluada, pues en el ambito de la
planificacion territorial, el conocimiento técnico y de derecho no debe ser subvalorado. Asi, los grupos
de actores sociales deben capacitarse técnicamente en diferentes ambitos profesionales para poner
en practica sus reivindicaciones ya que contratar dichos servicios podria comprometer su autonomia.
¢, Como se debe realizar esto? Es una pregunta a ser discutida en estudios futuros; y hay que dejar
claro que deberia abarcar, al menos, las areas de educacion, comunicacion, psicologia social,

sociologia politica, etc.

La efectividad sugerida surge como la aplicacién real de las decisiones tomadas por el Consejo.
Si hay avances en el ambito colectivo, al revisar los objetivos y pronosticar los impactos de las
decisiones tomadas por el grupo, no se puede imposibilitar el proceso decisorio de reivindicaciones
mas elementales (lo que es raro). Esto ocurre dada la excesiva centralizacion, e impide el avance de
las reivindicaciones, los consensos y las perspectivas. Esto se observa al indagar a los diferentes
grupos sociales de llha do Mel y por esta razén el mismo Consejo recibe la confianza de ser el “testa

ferro” del propio Poder Publico estatal.

CONSIDERACIONES FINALES

Frente al periodo considerado, todo indica que Ilha do Mel est4 pasando por una situacion de
transicion, pues ni el CG estd lo suficientemente maduro para ejercer su rol, ni el estado,
representado por el IAP, le estd dando una mayor autonomia a este CG. Con esas dos situaciones
para la gestion participativa, el Consejo no consigue efectivamente atender las necesidades y
aspiraciones de la comunidad local; y, por consiguiente, no adquiere experiencia para perfeccionar

sus habilidades de gestidn colectiva del territorio, permaneciendo inerte.
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Por lo tanto, se verifica que la poblacion y sus representantes deben pasar por procesos de
maduracién o capacitacion internos para lograr la cohesiéon de los organismos comunitarios ya
establecidos. Las asociaciones y ONGs, cuando sean consideradas como oportunidades de
convergencia, debatirdn su reivindicacion junto al gobierno. Pero, para eso, es imprescindible que el
punto de partida sea la educacibn en sus diversos ambitos (alfabetizacion, concientizacion,
correccion, profesionalizacion) y temas (ambiental, profesional y patrimonial) para que la incesante
busqueda de la sustentabilidad en una sociedad especifica y variada se aproxime a un modelo de

autogestion inclusiva.
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