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Resumen: En el articulo se evalúa la acción de los miembros del Con-
sejo Municipal de Turismo de una ciudad del estado de Minas Gerais/
Brasil, del 2011 al 2015. La metodología utilizó técnicas de análisis de 
contenido para examinar los registros de reuniones; entrevistas semies-
tructuradas y observación participante, para identificar la dinámica de 
los actores. Se analizó: (1) la frecuencia de los miembros en reuniones; 
(2) los temas del orden del día; (3) la relación entre dicha frecuencia 
y temas convertidos en resultado. Se identificó las propuestas; la di-
námica (o ciclo) que lleva a la repetición de temas; su lógica (agenda) 
de distribución. Fue observado que más del 50% asistió a menos de 
mitad de las reuniones; los más frecuentes representan el sector priva-
do y público. Se concluye que la debilidad institucional del consejo es 
consecuente de la baja asistencia de sus miembros. Aún, evidenciase 
la relación positiva entre asistencia y efectividad entre los actores que 
participan regularmente; considerando su capacidad de influir en la dis-
tribución de temas y convertirlos en acción concreta.

Palabras clave: Mecanismos de participación social; agenda pública; 
participación calificada; turismo; Brasil.

Abstract: This paper it is evaluated the performance of the members the 
Municipal Tourism Council of a city in the state of Minas Gerais/Brazil, 
from 2011 to 2015. The methodology used content analysis techniques 
to examine the minutes of the meetings; semi-structured interviews and 
participant observation, to identification of the dynamics of the actors 
in this space. It has been analyzed: (1) the frequency of the participants 
in the meetings; (2) the topics placed on the agenda; (3) the relationship 
between these frequencies and the items that were converted into results. 
It was identified the proposals; the dynamics (or cycle) that leads to the 
repetition of the themes; the logic (agenda) of its distribution. It was ob-
served that more than 50% of members have beheld less than half of the 
meetings; the most frequent members are representatives of the private 
and public sector. It is concluded that, the institutional weakness of the 
council is consequence of the low attendance of the members. Moreover, 
it was showed the positive relationship between the attendance and the 
effectiveness among those actors that participate regularly, with respect 
to the capacity to influence the distribution of issues and convert them 
into concrete actions.

Keywords: Mechanisms of social participation, public agenda, qualified 
participation, tourism, Brazil.
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Introducción

En Brasil, en los últimos años, los consejos gestores se tornaron sinó-
nimos de gestión democrática y participativa (PAES DE PAULA, 2008) 
, a partir del argumento que, en los espacios apropiados, libres de coer-
ción, los actores sociales podrían expresarse de manera autentica y 
alcanzar sus intereses e ideas, de forma colectiva (TENÓRIO, 2008). 
Además de participar de los procesos de formulación, seguimiento y 
control de políticas públicas (GONH, 2011; IPEA, 2012). Así, su uso se 
ha extendido y está institucionalizado en los tres niveles de gobierno, 
e incluso en organizaciones privadas .

Sin embargo, puede haber situaciones en que estos mecanismos 
generan resultados cuestionables (ABRAMOVAY, 2001). Por un a lado, 
los instrumentos de participación son apenas utilizados como recurso 
formal para legitimar las acciones de la sociedad gestora de la política 
pública (municipal, estatal o federal) (GONH, 2011). Por otra parte, 
hay pocas ocasiones en las que existe la suposición (muy débil) que 
los jugadores participan de manera más eficaz sobre la base de este 
dispositivo (KLIKSBERG, 1998). Por el contrario, hay denuncias de 
desconocimientos, de interés y el cuestionamiento de la pertinencia 
y aplicabilidad de estas estructuras, junto a la visión de lentitud, no 
específica y poco pragmática (NÓBREGA; FIGUEIREDO, 2014). 

Con el fin de analizar los aspectos que permiten a los consejos 
gestores ejercer su función, jugando roles, funciones y defensa de los 
intereses de los actores involucrados esta investigación presenta una 
evaluación de la actuación de los miembros del Consejo Municipal de 
Turismo de una ciudad del estado de Minas Gerais/Brasil, del 2011 al 
2015, considerando su participación, tanto en términos de asistencia 
como también segundo al grado efectivo de las propuestas de los re-
presentantes de cada entidad y los logros alcanzados.

Marco Teórico

El Estado, para respaldar sus decisiones, gestionar los recursos públi-
cos, prestar cuentas a la población, entre otras actividades, necesita de 
procedimientos para examinar las políticas, es decir tratar del Policy 
Analysis – de cuyos conceptos relacionados se destacan: policy network, 

"Este texto es traducción de la versión original en portugués, "Entre a Formalidade e a 
Efetividade: a Dinâmica da Participação Social no Ciclo Político de um Conselho Ges-
tor de Turismo em Juiz de Fora/MG", que apareción en la Revista Interdisciplinar de 
Gestão Social - RIGS, https://periodicos.ufba.br/index.php/rigs/article/view/26450."
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policy arena y policy cycle (FREY, 2000), los cuales reflejan procesos de dis-
cusión, disputa de recursos, posiciones, y otras relaciones. El policy network 
se relaciona con las interacciones de las diferentes instituciones y grupos 
tanto del ejecutivo, del legislativo, como de la sociedad, en la génesis y 
en la implementación de una policy cualquiera (HECLO, 1978). La policy 
arena son los procesos de conflicto y de consenso en los diversos ámbitos 
de la política, como la distribución de recursos a una proporción grande 
de la sociedad; la redistribución de recursos de una finalidad para atender 
otra, considerada prioritaria; establecimiento de estándares por medio de 
decretos, leyes, y las políticas constitutivas que definen las políticas re-
gulatorias, redistributivas y distributivas (LOWI, 1972). Por fin, el policy 
cycle comprende el proceso de la política, por medio de la definición de 
cinco fases: percepción del problema, definición de agenda, formulación 
del programa, implementación y evaluación, lo que implica la percepción 
de un problema por los agentes políticos más apropiados (FREY, 2000), en 
que la agenda se define como el proceso de decisión de las cuestiones, foco 
de acciones del gobierno (THEODOULOU, 1995). 

Utilizamos este cuadro te órico de forma heurística, como parámetro 
para respaldar la interpretación y el análisis de los resultados, iluminando 
las categorías analíticas en cuestión.  

Metodología

Como objeto empírico ha sido analizado el Conselho Municipal de Tu-
rismo (COMTUR/JF ) de una ciudad del estado de Minas Gerais/Brasil 
entre 2011 y 2015, con el objetivo de entender la dinámica de los acto-
res en este espacio social. 

Específicamente, la investigación está basada el método clínico-
cualitativo, en que se pretende observar el individuo o grupo social en 
su totalidad, en un entorno no controlado donde el investigador entra 
en contacto con los comportamientos, revelando un conjunto comple-
jo de fenómenos subjetivos, que determinan la acción de los indivi-
duos (TRIPP, 2005). En este sentido, se estudia directamente el objeto, 
que es monitoreado para observarse cualquier cambio en su evolución 
(AKTOUF, 1987). Por ello, la atención se centra en un mecanismo con-
creto para la constitución e intervención de la realidad (DAVID, 1999).

Para el diseño de la investigación se utilizaron técnicas de análisis 
de contenido para examinar las actas de las reuniones COMTUR/JF en 
el período del 2011 al 2015; además de entrevistas semiestructuradas y 
observación participante, para entender la dinámica de los actores en 
este espacio. Más específicamente, se utilizaron las técnicas:
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1) Survey para recolectar datos estadísticos de los actores involu-
crados en el COMTUR/JF;

2) La categorización, agrupación y el desarrollo de una matriz de 
clasificación de los actores previamente identificados;

3) Entrevistas en profundidad con cada actor, para identificar sus 
expectativas, intereses y capacidades de colaboración.

En concreto ha sido analizado: (1) la frecuencia de los participan-
tes de este consejo, (2) los temas insertados en el orden del día, (3) la 
relación entre la frecuencia de las entidades y los principales temas de 
la agenda que fueron convertidos en acciones concretas. Así, al final, 
se distinguió la participación cualificada, es decir, no sólo la frecuencia 
de asistencia a las reuniones sino las propuestas de cada actor; la diná-
mica (o ciclo) que lleva a la repetición de los temas; la lógica (agenda) 
en la distribución de los temas discutidos, además de la participación 
y actuación efectiva de cada actor.

Análisis 

Ha sido relacionada la frecuencia de los miembros en las reuniones 
para discutir los temas, observar su capacidad de insertarlos, mante-
nerlos en la agenda y lograr que se convirtieran en los resultados del 
COMTUR. El análisis se dividió en 3 partes:

a) Identificar y tabular la frecuencia de las entidades participantes 
en las reuniones en el período del 2011 al 2015, a través del registro de 
asistencia en las actas de las reuniones;

b) Analizar la asistencia de las entidades (Categoría Entidad) - aquí 
se llevó a cabo el análisis de cada entidad participante de las reuniones 
por cada año (2011-2015), lo que permitió la visualización de las enti-
dades presentes. Por otra parte, se hizo evidente a partir de la división 
en estratos o niveles de participación, el porcentaje de participación 
de cada entidad con el fin de inferir una participación nominal en el 
consejo.

c) Destacar los temas tratados en las reuniones que tuvieron más 
presencia de entidades/agentes a través de las actas de las reuniones. 
Específicamente, clasificar los temas de las reuniones en Idea (temas 
que se han puesto en la agenda o generados durante alguna discusión), 
Acción (temas que permanecían en la agenda y agentes motivados en 
la toma de cualquier posición) y Resultado (las propuestas que se han 
ejecutado realmente); a través de la observación sistemática de las reu-
niones durante los años 2014 y 2015, las entrevistas semiestructuradas 
con los miembros del Consejo y el análisis de las actas de las reuniones.
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Frecuencia de las entidades en el periodo 2011-2015

Del análisis en las actas de las reuniones, se observó que, en general, 
la frecuencia de las entidades es baja. La mayoría ni siquiera asiste a la 
mitad de las reuniones celebradas a lo largo del período. Las entidades 
que participan están más directamente relacionadas con la producción 
de servicios turísticos de Juiz de Fora, que de alguna manera justifica 
su mayor interés en participar en las discusiones y decisiones sobre la 
actividad.

Específicamente se examinaron 63 minutas  de juntas realizadas, 
de febrero del 2011, la fecha de su reactivación, a diciembre del 2015, 
las últimas actas disponibles en el sitio web del Portal COMTUR en la 
fecha de recolecta de los datos de esta investigación. Fueran excluidas 
tres minutas de reuniones: la del 30 de octubre de 2013; 30 de abril de 
2014 y del 1 de diciembre de 2014; pues fueron las sesiones ordina-
rias de la Caja Municipal de Turismo (Fundo Municipal de Turismo/
FUMTUR), en que se ha informado tan sólo los gastos del año. Tam-
bién se analizaron las leyes y reglamentos locales relacionados con el 
COMTUR, así como su normativa interna . 

En la figura 1, se observa que del 2011 la 2015 las entidades más 
frecuentes en las reuniones del COMTUR fueron: SDEER/DPTur, 
ABRASEL y JFRC&VB. Asimismo, las entidades que menos participa-
ron fueron ASETRAP, CES y SHRBSJF, con una presencia. La Facultad 
Machado Sobrinho y el SINDICATO AUX no estuvieron presente en 
ninguna junta.

Figura 1 – Participación Nominal de cada Entidad de 2011-2015.

Fuente: Elaboración propia según los datos empíricos de la investigación. 
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Aún teniendo en cuenta las entidades del sector público, la SDEER, 
que está vinculada al Núcleo de Turismo del Ayuntamiento de Juiz 
de Fora, fue la que más participó de las reuniones. Estuvo presente, 
en 62 juntas realizadas (que corresponde a 98,41% del total). La Guar-
dia Municipal fue la segunda entidad más frecuente, en 38 (60.32%) 
de las juntas. La SETTRA estuve presente en 33 (52.38%) reuniones, 
la FUNALFA participó de 24 (38.1%) juntas, la AgendaJF/SMA en 37 
(58.73%), la ASTRANSP participó de 18 (52.94%) reuniones. La SCS 
participaron de 14 (22.22%) y la SEL de 13 (20,63%), siendo que estas 
dos últimas, entidades del sector público fueron las con menos parti-
cipación. 

Entre las entidades clasificadas como sociedad civil, según la de-
finición del COMTUR, la ABRASEL se destaca por ser la entidad 
más frecuente, presente en 53 (84.13%) reuniones. El JFRC&VB par-
ticipó de 43 (68.25%); ABAV de 41 (65.08%), ADJFR de 34 (53.97%); 
SEBRAE estuvo en 33 (52.38%) reuniones. El CTCN en 32 (50.79%); 
la UFJF asistió a 31 (49.21%) juntas, la ABRAPE a 28 (44.44%), 
mientras las demás entidades, estuvieron en menos de 40% de las 
reuniones. 

Además, hemos tratado de la división de los niveles de interés 
nominal (frecuencia) vs. total de reuniones (63) para el período exa-
minado (y por lo tanto la frecuencia total posible que una entidad 
puede obtener); agrupar la frecuencia calculada de cada entidad en 
tres grupos como sigue: a) más frecuentes (presencia en 70% o más 
se consideró una entidad muy frecuente); b) bastante frecuentes 
(entidades en el rango del 36% al 69% de asistencia durante todo 
el período, se consideró una entidad razonablemente involucrada); 
y; c) menos frecuentes (entidades ubicadas en el intervalo de 0% al 
35% de reuniones) (Figura 2).

En la figura 2 se observa las entidades componentes del COMTUR 
presente en 70% o más reuniones en un total de 63 sesiones fueron 
solamente dos: SDEER y ABRASEL. Este resultado indica que existe 
una debilidad institucional y una crisis de legitimidad de este me-
canismo (consejo), ya que la mayor parte del propio sector turístico 
representado no participa efectivamente, ni cree en la importancia 
de su participación en este fórum debido a la ausencia de logros 
concretos (véase a seguir). 

Figura 2 – Niveles de asistencia de las entidades en el 
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COMTUR/JF (en %).

Fuente: Elaboración propia según los datos empíricos de la investigación.

4.2. Relación asistencia de las entidades y los temas 
introducidos en la agenda

A partir del análisis de las minutas de 2011-2015 y sus respectivos 
temas, se observó que cuando los temas eran de más interés de las 
entidades (e.g. cuestiones financieras, distribución de cargos, entre 
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otros), hubo más asistencia. En este sentido, el cuadro 1 resume 
las reuniones en que había más frecuencia, relacionada con el tema 
tratado. 

La reunión en que hubo más frecuencia absoluta fue en Julio del 2013, 
cuando se discutió sobre a nominación de nuevos miembros. En la si-
guiente reunión con más observaciones se realizó el Seminario de Tu-
rismo (un taller en que se definieron los papeles de cada entidad para 
su integración), en noviembre del 2014.

Además, cuando se presentaba la cuestión sobre el nombramiento 
de los nuevos miembros hubo más interés de las entidades. Otro tema 
de interés que fue atribuido como más estimulante a la participación 
en las decisiones tales como la formación de acciones que definen ac-
ciones y prioridades estratégicas.

La SDEER y ABRASEL como actores más frecuente, han conducido 
los debates, y insertado sus propuestas en el orden del día más efecti-
vamente, mientras otros actores en general, buscan retomar los temas 
de su interés y se involucran poco en el debate de otros temas. Sin 
embargo la discusión relacionada a la convocatoria de financiamiento 
de proyectos turísticos es el tema transversal más recurrente en las 
discusiones de todos los años.

4.3 Idea, acción y los resultados de las entidades Pro-
puestas 

En esta sección, el objetivo fue observar si los resultados del COMTUR 
están relacionados con las propuestas de aquellas entidades que tie-

Cuadro 1 - Relación entre frecuencia y temas tratados en las reuniones.

Fuente: Elaboración propia según los datos empíricos de la investigación.
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nen una mayor frecuencia en las reuniones. Para eso se destacan los 
temas tratados en las sesiones, la entidad / agente que eran proponen-
tes, y su clasificación en Idea (temas insertados en la agenda o que sur-
gieron durante alguna discusión), Acción (temas que permanecieron 
en la agenda y agentes motivados para tomar posición) y Resultado 
(propuestas que se han ejecutado realmente); mediante: a) la obser-
vación sistemática de las reuniones durante los años 2014 y 2015; b) 
entrevistas con los miembros del COMTUR, y; c) análisis de las actas 
de las reuniones (2011-2015). Así, fue posible observar: 1) cuáles son 
los actores que hacen propuestas; y 2) cuales de éstas se convierten en 
los resultados dentro del COMTUR. En el cuadro 2, se destacan los re-
sultados concretos de las juntas del COMTUR y quién los propusieron.

Como mencionado en el apartado 4.2 sobre las asiduidades, las 10 
entidades más frecuentes eran las ocho entidades que propusieron 
ideas convertidas en resultados, además de la ADJFR con 34 asisten-
cias y la SETTRA con 33 asistencias. Sin embargo, los dos últimos no 
tienen ninguna propuesta que logró resultado. De esa manera, los 
miembros del consejo que tienen más asistencia son representantes 
tanto del sector privado como del sector público (mientras las asocia-
ciones de la sociedad civil organizada tienen menor nivel de participa-
ción), y aquellos actores más frecuentes han adquirido una capacidad 
de influenciar en la distribución de los temas y lograr que sus asuntos 
de interés sean convertidos en acciones concretas. 

Conclusiones

Las tres entidades que más participan del COMTUR , en el período 
analizado, son la SDEER (entidad pública municipal – alcaldía local), 

Entidad Proponente Los Resultados 
Obtenidos  

1-Ditur/SDEER 5 
2-UFJF 4 

3-ABRASEL 3 
4-ABAV 2 

5-SEBRAE 1 
6-Guarda Municipal 1 

7-JFRC&VB 1 
8-CTCN 1 

 

Cuadro 2 - Entidades que propusieran/ejecutaran acciones con resulta-
dos en el COMTUR.

Fuente: Elaboración propia según los datos empíricos de la investigación.
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la ABRASEL (entidad privada del sector privado, representativa del 
sector gastronómico, bares y restaurantes) y la UFJF (entidad pública 
federal, institución de educación superior); mientras las dos primeras 
(SDEER y ABRASEL) tienen mayor rango en términos de cantidad de 
asistencia de a las reuniones, la última (UFJF) tiene un grado más ele-
vado de participación calificada, es decir, con mayor efectividad en la 
elaboración de propuestas y su ejecución. Dichas entidades, en conjun-
to, son las que más dirigen los debates, introducen temas en la agenda 
y logran éxito en la manutención de ellos en discusión y su ejecución, 
en la forma de propuestas específicas. De modo inverso, las demás en-
tidades tienen, en general, baja asistencia a las reuniones, así como 
baja efectividad en su participación, es decir, bajo la forma de ideas 
generales (cuando opinan), sin inserción de temas, ni de propuestas 
específicas, y por consiguiente tan poco su ejecución. La participación 
de estos últimos, en general, es más de carácter instrumental, y cuan-
do ocurre es frecuentemente mediada por el interés en la aprobación 
de algún tema que beneficie su propia entidad. 

De hecho, el único grupo más bien delimitado, en el sentido de 
presentar un discurso más homogéneo, es del trio de entidades supra 
mencionadas (SDEER, ABRASEL y UFJF). Las cuales, repetidas veces, 
defienden la necesidad de articulación, con algún grado mínimo de co-
hesión y ampliación de la participación efectiva de las demás entida-
des, para que el COMTUR sea un órgano capaz de sustentar, de hecho, 
la toma de decisiones sobre las políticas públicas locales y desarrollar 
el sector turístico de la ciudad y región, de forma organizada y plani-
ficada.

En lo que respecta a las propuestas idealizadas y realizadas, se veri-
ficó que son las mismas entidades (SDEER, ABRASEL y UFJF) que más 
presentan y tienen ejecutadas sus propuestas. En este sentido, queda 
claro que existe una relación entre asistencia (participación simple) y 
la efectividad de su actuación (participación calificada), siendo la pri-
mera una condición, en un intervalo mínimo, para la existencia de la 
segunda. Es decir, estas entidades son las que influencian más en la 
conducción de las políticas públicas en el contexto turístico local, de 
acuerdo a sus percepciones. Las demás se presentan como coadyuvan-
tes en el escenario local. 

Las evidencias sugieren una correlación directa entre el grado de 
participación en las reuniones y la tendencia a la aprobación y eje-
cución de las propuestas presentadas. En síntesis, a pesar de una su-
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puesta apertura en términos de posibilidad de acción, manifestación y 
participación en contextos y espacios democráticos como los consejos 
gestores municipales, se sugiere que las entidades, en general, utilizan 
el COMTUR para, de forma indirecta o instrumental, ponderen sus 
intereses en práctica (al menos lo intentan). Pocas son las entidades 
que, de hecho, presentan contribuciones efectivas al consejo. De ahí 
que el COMTUR es más utilizado de forma instrumental. Se puede de-
cir que existe una debilidad institucional y una crisis de legitimidad de 
este mecanismo (consejo), ya que la mayor parte del propio sector 
turístico representado no participa efectivamente, ni cree en la im-
portancia de su participación en este fórum debido a la ausencia de 
logros concretos.

En función de la ausencia de obstáculos y contrapesos, hay un fuer-
te riesgo de cooptación oportunista de este espacio por aquellas enti-
dades que pueden imponer sus demandas de manera más articulada 
e incisiva. Un ejemplo es la distorsión de la política pública municipal 
de turismo que se ha reducido a la distribución, de forma más o me-
nos harmoniosa, de los recursos públicos que dispone, hacia al sector 
privado, bajo el pretexto de apoyar la realización de eventos para in-
crementar la oferta turística. Así, que el uso actual del consejo como 
herramienta de cambio de la realidad hacia al desarrollo (turístico) 
no ocurre, de forma efectiva, en la práctica, pues la interacción de los 
agentes es predominantemente puntual, instrumental e infrecuente, 
no permitiendo que el consejo cumpla con su función originaria. 
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QUADROS, TABELAS E FIGURAS



134 | Ciencia y Universidad Núm. 42

1Oliveira (2008) evidencia la adhesión de este discurso al sentido común.

2Los consejos de gestión (o administración), de empresas privadas, emergen como uno 
de los mecanismos para resolver el "conflicto de agencia", y poco a poco - en el contexto 
de la literatura sobre gobernabilidad, pasan de lo privado a lo público, a principios de 
1970 y en adelante - se absorbe en el área pública, basado en la tesis de la inclusión de 
varios controladores (una supuesta panoptismo social).   

3El Conselho Municipal de Turismo (COMTUR) fue reactivado y normalizado por la 
Ley nº 12.178, de 16 de diciembre de 2010, con el fin de contribuir a la formulación de 
la política turística y articulación de los distintos actores vinculados al sector de la 
ciudad. La Portaria 07.448 de 09 de febrero de 2011 nombró a los primeros directores. 
A partir de ahí las reuniones del COMTUR ocurren regularmente y de forma inin-
terrumpida, funcionando como un órgano colegiado de asesoramiento e inspección, 
para guiar, estimular y promover el turismo en la ciudad. Además, su composición 
mayoritaria no gubernamental, tenía la intención de establecer un carácter de control 
social. Es importante resaltar que el consejo es compuesto por entidades del sector 
público, que realiza alguna función relacionada con la planificación y organización del 
turismo y de la sociedad civil, que actúan en la planeación, organización o actividades 
relacionadas con los servicios turísticos en la localidad. La estructura organizacional 
se presenta por el Consejo Ejecutivo (Presidente, Vice-Presidente; Secretario), Comi-
sión Fiscal y Miembros (Juiz de Fora, 2010).

4Acceso en 24 feb. 2016, en  <https://www.pjf.mg.gov.br/conselhos/turismo/atas_de_
reunioes.php>.

5Lei nº 12.178, de 16 de dezembro de 2010, Lei do FUMTUR, Portaria 07.448 de 09 de 
fevereiro de 2011, Lei nº 12.812 de 12 de junho de 2013, Portaria nº 8475, de 22 de julho 
de 2013, Regimento Interno, Lei nº 18.030, 12 de janeiro de 2009. Acceso e 24 feb. 2016, 
en  <https://www.pjf.mg.gov.br/conselhos/turismo/atas_de_reunioes.php>.

6El COMTUR ha sido reactivado en febrero de 2011 con la intención explícita de cum-
plir con los requisitos del Plan Nacional de Turismo y la Política de Turismo del Estado 
vinculados a la transferencia de fondos a los municipios la existencia de un Consejo 
Municipal de Turismo y el Fondo Municipal demostrado turismo activo. En el caso 
específico de la situación de las políticas de turismo de Minas Gerais, que es uno de 
los requisitos de las transferencias anuales del ICMS de turismo, de la ley Robin Hood.
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