PROTEGAO JURIDICA DO
PATRIMONIO TURISTICO NO BRASIL

JOANDRE ANTONIO FERRAZ*

RESUMO: A ordenagao do patriménio turistico é fundamental para
o desenvolvimento planejado do setor. Essa ordenagao implica, prin-
cipalmente, disciplinar o uso e ocupagao do solo de interesse turistico.
Disciplina da espécie compete, também, aos Estados. Este artigo indi-
ca conceitos, antecedentes, fundamentos juridicos e cenirio da
atuagao dos Estados na matéria.
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ABSTRACT: The law svstem of the tourism patrimony is fundamental to
the planned development of the sccror. This law systemn involves, mainly,
to discipline the use and occupation of areas with touristic intcrest. This
kind of discipline is also due to the States. This article indicatcs concepts,
antecedents, juridical principles and a view of the States action on the
mattcr.

KEY WORDS: Touristic Patrimony: law systemn; areas of touristic inte-
rest; use and occupation. Juridical discipline: States action.

1 CONCEITO

Patriménio turistico € uma expressao que vem sendo utilizada pelo
Orgao oficial de turismo de 4mbito federal, a Embratur, desde os idos
de 1975, para designar o conjunto de atrativos naturais e culturais que
despertam o interesse de viajantes em_conhecé-los. Nesse sentido, €
matéria-prima necesséria para a existéncia do ciclo econémico-turisti-
€0, a partir da qual, instalada a estrutura que permite a visitagao, € co-
locada como produto no mercado, de onde fundamenta-se a sua pere-
nizagao. Por outro lado, & medida em que se incrementa a estrutura e,
conseqiientemente, a visitagdo, as caracteristicas originais desse con-
junto de atrativos sofre degradag¢do ambiental, a ser, no minimo, regu-
lada e garantir tal peregrinagao.
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Vedar a visitagdo implica retirar o bem natural ou cultural do pa-
trimOnio turistico, crénico impasse entre os que defendem a preser-
vagao absoluta € os que propoem a preservagao auto-sustentada desses
bens. A regulagao, por sua vez, acima de juridica, hd de fundamentar-
se em critérios técnicos definidores das formas ndo predatdrias de uti-
lizagdo turistica desse patrimonio, os quais apresentam-se em cstdgio
pouco desenvolvido em nosso Pais.

Dados tais conceitos basicos, resta claro que a regulagao por nor-
mas juridicas do patrimonio turistico € do 4mbito de estudo do Dircito
Urbanistico e do Direito Econémico, ao impor limitagoes de uso de
bens que sdo transformados em produtos turisticos. Antes, poré¢m, de
atingir esses dmbitos, € objeto do Direito Constitucional, desde que
tratado a nivel de Constitui¢do Federal, objeto especifico deste artigo.

2 ANTECEDENTES

Os atrativos naturais e culturais de interesse turistico existentes
no Pais sao “cantados em prosa € verso”, atingindo dimensao tal que,
por muitos anos, ndo mereceram tratamento juridico especifico.

A necessidade de tratamento da espécie foi percebida com o fra-
casso na implantagao do Projeto TURIS, patrocinado pela Embratur
em 1973, visando ordenar o uso e ocupag¢ao da 4rea litordnea localiza-
da entre Rio de Janeiro e Santos. Concluido o projeto e definidas as
respectivas normas de uso € ocupagao, deparou-se a Embratur com a
inexisténcia de regras juridicas que amparassem sua aplicagio de
forma compulsdria, causa de significativa descaracterizagao ja ocorrida
na érea. Esta descaracterizagdo provocada ndo s pelo particular, na
4nsia de otimizar lucros imobilidrios, mas também pelo préprio Poder
Publico, a exemplo de trés praias que foram definitivamente aterradas
quando das obras de construgdo da chamada Rodovia Rio-Santos (BR
101).

Esse cendrio, que se projetava, entdo, como grande risco para o
futuro do patriménio turistico originou o projeto de lei voltado a sua
protecdo, convertido na Lei n. 6.513, de 20 de dezembro de 1977. Por
essa lei instituiu-se um sistema de protecdo das denominadas 4reas es-
peciais e dos locais de interesse turistico, assim definiveis em razao de
bens naturais e culturais que ali cxistissem e devessem ser mantidos
para permanéncia da motivagdo de visitd-los. Foi, portanto, 0 marco
inicial da protegdo juridica do patriméOnio turistico, ainda que, a ¢po-
ca, o termo ndo fosse expressamente adotado na Constitui¢do entao
vigente, outorgada pela Ementa n® 1 de 1969.
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3 SITUAGAO CONSTITUCIONAL

A Constituigdo Federal de 1988, diferentemente, ndo s adota a
expressdo patrimOnio turistico em varios de seus dispositivos, como
revela preocupagao inédita com a questao do meio ambiente. De fato,
dispde o art. 24 da Lei Fundamental:

“Compete ¢ Unido, aos Estados ¢ ao Distrito Federal
legislar concorrentemente sobre:

VII - prote¢do ao patriménio (...) turfstico (...)

E fato, também, que em outro item do mesmo artigo, VIII, a
Constituigdo utiliza expressao distinta, “bens € direitos de valor turis-
tico”, assim como em ambos 0s itens citados estejam, ao lado do turis-
tico, 0 patrimOnio, os bens e direitos de cardter histOrico, cultural,
artistico, estético e paisagistico. Desse modo, € fécil perceber que o
aprendizado juridico brasilciro sobre a matéria coloca em plano idén-
tico 0 que, em tese, seria gé€nero (turistico) e espécies (historico, cultu-
ral, pasisagistico etc.), ao invés de limitar-se a indicar bens de valor na-
tural e cultural como integrantes de um determinado patriménio, no
€aso, o turistico. A propria Lei n® 6.513/77, ja citada, apesar de poste-
rior ao uso da expressdo pela Embratur, autora do projeto de lei que a
precedeu, utiliza, como qualificativos dos bens que integram o pa-
trimOnio turistico, expressoes referentes a sua natureza, ou seja, turis-
ticos, artisticos, arqueolégicos etc.

Portanto, € ainda equivoco o conceito de patrimonio turistico no
direito positivo brasileiro, que tende a ser melhor explicitado tecnica-
mente com o desenvolver de atividades concretas na 4drea de sua pro-
tegao.

4 COMPETENCIA

Mostra a evolugdo das Constitui¢oes Federais no Brasil que a
competéncia para protegdo do patrimonio turistico sempre foi comum
dos trés niveis de pessoas politicas: Uniao, Estados € Municipios.

A Constitui¢do de 1988, porém, foi a primeira a disciplinar, de
forma expressa, sobre a competéncia para legislar a respeito dessa pro-
tegdo, dando contorno mais operacional € menos programtico a
questdo. Nesse sentido, o pré-transcrito art. 24, “caput”, estabeclece
competéncia concorrente para legislar sobre a matéria a Unido, Esta-
dos e Distrito Federal. E dispoem os pardgrafos desse dispositivo
constitucional:
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§1.° No ambito da legislacao concorrente, a competénciada da Uniao limitar-se-é a
estabeleccr normas geras.

§2.2 A competéncia da Uniao para legislar sobre normnas gerais nao exclui a com-
peténcia suplementar dos Estados.

§3.° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerao a competéncia
legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

§4.2 A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficdcia da lei
estadual, no que lhe for contrdrio.

A clareza desses pardgrafos bem demonstra a importéncia legisla-
tiva que os Estados passaram a ter em matéria de protecao do pa-
trimOnio turistico, a qual, passados mais de trés anos, tém sido pouco
explorada. Tal importancia merece topico proprio no presente artigo,
com o objetivo de destacar a questao e, eventualmente, despertar a
consciéncia de técnicos € politicos para 0 enorme espago aberto aos
Estados para atuarem concretamente no planejamento turistico.

5 ATUACAO DOS ESTADOS

A competéncia legislativa estadual tem sido tradicionalmente es-
cassa desde a Constituicao Federal de 1934, de um lado em razio do
modelo concentrador na Unido da maior parte dos poderes politicos,
e, de outro, pelo crescimento dos Municipios, que ocasionou o incre-
mento legislativo de seu peculiar interesse. Talvez por isto, a com-
peténcia legislativa expressa que os Estados passaram a ter na matéria
sob exame nao venha sendo, com honrosas excegoes, exercitada pelos
mesmos, ampliando os riscos de degradagdo dos bens que integram o
patrimOnio turistico. Que seja de nosso conhecimento, apenas o Esta-
do do Ceard vem, h4 alguns anos, atuando no planejamento fisico-
turistico de sua orla maritima e usando dessa competéncia, fundado
em estudos técnicos consistentes.

O Estado de Sao Paulo, por exemplo, conta com ato regulamentar
do género desde a década de 1970, se, no entanto, qualquer fundamen-
tacao técnico-urbanistica ou juridica que lhe permita aplicé-lo. En-
quanto isto, assiste-se a crescente acao predatéria de seus atrativos na-
turais, heroicamente defendidos, as vezes, por entidades privadas que,
por sua vez, esbarram na inexisténcia de normas adequadas para sus-
tentar suas teses.

Aqui e acol4 sabe-se de tentativas de regulagao do uso € ocupagao
do solo de interesse turistico, como na Paraiba, Pernambuco, Alagoas
e Bahia, porém de forma timida e, quase sempre, localizadas, sem in-
tegracao em um programa mais amplo.
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Parece que a maioria dos Estados permanece no aguardo, uma vez
mais, de que a Embratur, combalida em sua estrutura, exerca a com-
peténcia que lhe assegura a antes indicada Lei n® 6.513/77, para o que
nunca possuiu (menos ainda nos dias atuais) recursos materias € hu-
manos proporcionais a dimensao da empreitada. Esquecem, inclusive,
que essa lei Thes confere, também, poderes para atuarem como agentes
de prote¢ao do patriménio turistico, mesmo antes das novas dispo-
sicOes constituicionais pré-comentadas, poderes esses também pouco
utilizados nestes dez anos em que a citada lei estd regulamentada.

E divida inexiste quanto a ser essa a¢ao de natureza publica, sem
embargo do necessdrio apoio da comunidade, que, alids, vem tentan-
do, sozinha, conter a0 menos as agressdoes mais aparentes que sofre o
patrimOnio turistico.

Essa inércia da maior parte dos Estados ndo encontra, assim, jus-
tificativa juridica para continuar ocorrendo, €, nem técnica, pois 0s
meios académicos ai estdo para oferecer subsidios técnicos a respeito,
se chamados a tanto. O certo € que, se quiserem, os Estados detém,
hoje, competéncia legislativa para regularem o uso € a ocupagdo do
patrimOnio fisico-turistico existente em seus territorios, restando, co-
mo de hébito, que tenham vontade politica de fazé-lo.

O fato de as experi€ncias em andamento serem de iniciativa dos
Estados no Nordeste revela que, apesar de menos descaracterizados
em seus atrativos naturais que os do Sudeste € Sul, em virtude do me-
nor grau de industrializagdo, a sensibilidade politica daqueles em tor-
no da matéria € muito maior do que a desses. Isto apesar de os Estados
do Sudeste e do Sul terem atingido nivel de desenvolvimento econd-
mico que deveria lhes impor a obrigacao de melhorar o padrao de qua-
lidade de vida em seus territérios, de seus habitantes € visitantes.

6 CONCLUSOES

Ilusério entender que os atrativos naturais e culturais que inte-
gram o patrimOnio turistico brasileiro sdo de tal monta que sempre
existirao. A agao devastadora do homem € mais rdpida do que a capa-
cidade de renovagao desses atrativos, pondo em risco a inegivel vo-
cagdo turistica do Pais. E ingénuo buscar, por outro lado, defender es-
se patrimOnio transformando-o em santuério vedado a presenga hu-
mana, pois o Pais carece de alternativas para o desenvolvimento, entre
as quais o turismo podera4 ser das mais relevantes.

Enquanto nos Estados Unidos um deserto como Las Vegas € um
pantano como a Flérida foram convertidos em pOlos turisticos artifi-
cais de atratividade mundial, vé-se o definhamento dos atrativos natu-
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rais brasileiros. Nao porque, como comentado, falte instrumentagao
juridica. Nao porque, acredita-se, falte conhecimento técnico. Mas,
certamente, por auséncia de vontade politica, que nao pode se exaurir
com a realizagao da ECO-92.

E essa vontade nao depende s6 da Unido. Todos os Estados e,
também, os Municipios possuem instrumentos para concretizéd-la, se a
tiverem, ou se forem pressionados a tanto. Caso contrério, uma vez
mais, ter-se-4 & mao, dispositivos constitucionais e legais de cunho me-
ramente programaticos, ou seja, verdadeiras letras mortas.

BIBLIOGRAFIA

1. BRASIL, Constituigdo. Constituigdo da Repiiblica Federativa do Brasil, de 05 de ou-
tubro de 1988. Sao Paulo, Atlas, 1989. 200p.

2. FERRAZ, J. A. Ordenagao juridica do turismo. Sao Paulo, FD/USP, 1983. 332p.
(Dissertagéo de Mestrado).

3. EMBRATUR. Turis - Desenvolvimento turistico do litoral Rio-Santos. Embratur/Mi-
nistério da Industria e do Comércio, 1975, 113 p.

98



