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1 INTRODUCAO

1.1 Posicao da Questio

Turismo é fenémeno s6cio-econémico que implica o desloca-
mento fisico de pessoas a localidades onde ndao possuam residéncia
fixa, para o que utilizam servicos de transporte, hospedagem, ali-
mentacdo e entretenimento, além dos ndo-especfficos. Tem-se,
entdo, que sua ligacdo com o Direito ocorre quando a produgéo e 0
consumo desses servicos passam a ser objeto de um conjunto de
normas juridicas de caréter imperativo e obrigatério.

Com efeito, integram o mundo juridico as regras de comporta;
mento que devem ser observadas pelos produtores de tais servicos,
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desde a adequada utilizagdo dos recursos naturais e culturais de inte-
resse turfstico, regras essas de natureza piblica, que tanto regem as
relacoes entre Estado e particular, quanto as dos particulares entre
si. Neste caso sdo inderrogéveis pelas partes, pois criam, modificam
ou extinguem direitos e obrigagées que integram o interesse publico,
tal como Ocorre nas normas que compoem o direito do trabalho,

A tftulo de planejar o desenvolvimento turfstico, a respectiva le-
gislagdo o que faz é regular as relacoes entre agentes do interven-
cionismo estatal e produtores de servicos turfsticos, enwe si e em
suas relagées com seus consumidores. Ao mesmo tempo, institui
estfmulos para o aumento da produgéo, fixa normas para uso e ocu-
pacdo do territério de interesse turfstico e cria incentivos para o con-
sumo.

A compatibilizagdo entre tao diferentes acoes exige que se per-
quira a precisa intengao do legislador, a fim de apurar se é compati-
vel com os objetivos definidos no planejamento setorial, sob o risco
de inviabiliz4-lo e, conseqiientemente, retardar o desenvolvimento
do turismo, ao invés de acelera-lo, como se supde pretender a cole-
tividade.

Impde-se a compatibilizagdo para que a restrigdo a um direito
privado - o livre uso da propriedade imével, por exemplo - caminhe
junto com o estfmulo & produgao também privada e com as regras a
ela impostas. Essa peculiaridade confere ao 6rgao responsével pela
aplicagdo das normas existentes uma caracteristica peculiar, confor-
me a natureza da regra, ora disciplinando, ora fomentando e inves-
tindo, ora controlando e punindo a iniciativa privada dedicada ao se-
tor turfstico, 0 que gera situacoes dificilmente administrédveis.

Este srabalho visa identificar os principios comuns a regras de
natureza diversa, que sdo encontradas em todo processo de planeia-
mento econdmico e social. Com isso, busca delimitar a legislagao
turfstica como instrumento hébil para regular esse processo, tendo
em vista 0 desenvolvimento setorial, sob risco de sua aplicagao atin-
gir resultados opostos aos desejados pelo legislador e pelo planeja-
dor, vale dizer, pela sociedade.

Essa busca € objeto do direito, como regulador de fatos sociais
ocorridos e que previsivelmente ocorrerdo, voltando-se, assim, para
fatos futuros, a partir de uma visdo prospectiva preocupada com
Comportamentos que deverdo ser observados para que o setor alcan-
€€ 0 grau de desenvolvimento desejado.
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1.2 Delimitacao do Tema

A disciplina juridica do turismo, em se tratando de um conjuntg
de normas prospectivas reguladoras de situagGes futuras, previsiveig
sob o adngulo de planejamento, varia sua abrangéncia conforme og
regimes politico e econdmico vigentes, dos quais decorrem os limi-
tes que a pautam.

De modo geral, considerando os sistemas normativos encontra-
dos no direito estrangeiro, pode-se afirmar que a disciplina juridica
do turismo abrange os momentos econémicos do respectivo processo
de produgio, aquais sejam, a disponibilidade de matéria-prima, a ne-
cessidade de investimentos para sua transformmacao em produto, a
conveniéncia de estabelecer padrées de qualidade a serem observa-
dos e a oportunidade de serem criadas condi¢ées adequadas para seu
consumo.

A matéria-prima bésica para producao turfstica é a existéncia de
um patrimdnio turfstico, constitufido pelo conjunto de bens naturais e
culturais que, por suas caracteristicas, represente uma awratividade
para visitagdo e usufruig¢do, disciplinadas de modo a nado comprome-
ter sua continuidade como tal, mediante o impedimento de agdes
predatSrias. Assim, imprescinde exista uma ordem juridica regulado-
ra do uso do patrimdnio turistico, adequando-o a sua preservagao,
para permitir uma utilizagdo continua sem a perda dos caracteres
originais, e que significaria, em iiltima anélise, a destruicao da maté-
ria-prima do produto turistico, portanto, a impossibilidade do desen-
volvimento setorial, sem falar no prejuizo patrimonial da sociedade.

Esse patriménio, por sua vez, ndo representa, isoladamente, o
préprio produto, se ndo houver a efetiva possibilidade de utilizagao.
Para tanto, a par do acesso, € necesséria a existéncia de determina-
dos equipamentos e servigos que compdem a infra-estruiura turistica,
cuja implantagdo exige investimentos comumente canalizados para o
setor por meio de mecanismos de estimulos. O objetivo destes é
compensar a desproporcao entre a rentabilidade e o volume de re-
cursos necessarios, especiaimente no tocante aos meios de hospeda-
gem, que ndo podem estocar sua produgdo ou alterar o nivel quansi-
tativo de sua oferta.

Neste sentido, a existéncia de regras juridicas reguladoras des-
ses estimulos visando a captagdo de recursos financeiros € de natu-
reza conjuntural, conforme o estdgio de desenvolvimento da oferta
de servigos turfsticos.

Disciplinada a matéria-prima e os investimentos produtivos que
a transformam em servigcs consumiveis, devem-se esiabelecer pa-
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droes de qualidade a serem observados nesta produgao, sob o risco
de néo atender as expectativas da demanda, prejudicando a estrutura
prodllti"a instalada, cuja expansao depende dos investimentos gera-
dos pela receita oriunda da venda dos servicos. A ordem juridica re-
guladora desses padroes de qualidade deve prever sangdes aqueles
que ndo 0s observem, sem embargo dos reflexos que produz na esfe-
ra de tutela do consumo.

Pronto e acabado o produto turfstico, muitas vezes seu consumo
efetivo carece de regras especificas que permitam sua oferta a pregos
reduzidos, de modo a fomentar sua absorcao pelo mercado, daf a
existéncia de uma ordem juridica voltada para esta finalidade. Neste
momento encerra-se o ciclo econémico do setor turfstico, todo ele
regulado por mecanismos legais de sustentagio.

Feitas essas consideracdes, cumpre delimitar o tema desenvolvi-
do neste trabalho, no sentido de ser a disciplina juridica do turis-
mo um conjunto de regras legais que visa disciplinar a utilizacdo
do patrimdnio turistico, estimular os investimentos setoriais, fixar
os padrées de qualidade do produto turistico e ampliar a capacida-
de de consumo desse produto.

Assim delimitado o tema, verifica-se, de imediato, que este
adentra, em niveis maiores ou menores, por meandros juridicos tra-
tados por diferentes ramos da ciéncia do direito, principalmente o
Direito Constitucional, Direito Administrativo, Direito Econémico e
Direito Civil, dificultando, em muito, sua unidade metodolSgica.

2 TURISMO NO DIREITO POSITIVO BRASILEIRO
2.1 Consideracoes Gerais

O direito positivo compreende o conjunto de regras escritas de
comportamento individual, a partir da chamada Lei Fundamental,
que € a Constituigdo de um pafs. No Brasil, até o advento da Consti-
tuicdo Federal de 1988, o constituinte nio tratou do turismo como
tema constitucional, muito embora a ele se aplicassem as normas ge-
rais sobre preservagdo de amrativos naturais e culturais, sobre pro-
ducdo e sobre intervengdo do Estado no domfnio econémico. A pro-
lixa Constituicdo de 1988, todavia, elevou o setor a seu nivel, nos
Seguintes termos:

Art. 180. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios promoverdo e in-
centivard@o o turismo como fator de desenvolvirmento social e econdmico.'
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Esse dispositivo constitucional, tdo aplaudido pelos que militam,
no setor turistico, sobre ser meramente programético, posto que nig
impGe obrigacdo em sua acepgdo especffica, e depende de regula-
mentagdo que especifique a promogdo e o incentivo a serem imple-
mentados, nao compreende todos os momentos do fendmeno turfstj-
co. Além disso, vem convivendo, até esta data, com uma legislagio
ordindria e regulamentar anterior a Constituicao em tela, a qual, em-
bora nédo a contrarie, decorreu de principios diversos. Mais ainda, as
regras maiores sobre a utilizagdo nao-predatéria de atrativos naturaijs
e culturais, sobre as condi¢ies a serem observadas pelos produtores
e sobre a defesa do consumo encontram-se, como nas Constitui¢Ges
anteriores, esparsas em dispositivos vérios.

Como conseqiiéncia, tem-se a dificuldade de uma anélise de cu-
nho cientifico a respeito da disciplina jurfdica do turismo, dificulda-
de, alids, comum a todo o sistema de regras referentes a produgao de
bens e servicos. De fato, o direito positivo de um pafs reflete, neces-
sariamente, a ideologia predominante em um determinado momento,
como, de resto, ocorre com o préprio planejamento.

O regime institucional brasileiro, por outro lado, ainda vive uma
transicdo ideol6gica que navega sem um balizamento claro, entre o
marcante intervencionismo promovido pelos Governos Militares e o
liberalismo de outrora, que nunca chegou a, na prética, exis r no
Pafs. Por inexistirem, nessa sransicao, valores sociais consolidados,
€ natural que o direito - como regrador de comportamentos sociais -
também vacile entre os aludidos pelos opcstos, o que ocorre, obvia-
mente, na disciplina jurfdica do turismo vigente. De um lado, sua
previsao constitucional preconiza fungées promotora e incentivadora
de Estado. De outro, a legislagdo infraconstitucional mantém o card-
ter intervencionista. Paralelamente, o Govermno Federal anuncia a
desregulamentacao de toda a economia e o érgao setorial acena na
mesma linha.

Esse cendrio conduz a paradoxos juridicos sistem4ticos, com um
conjunto de regras referentes a turismo que, embora vigentes, nao
estdo sendo aplicadas ou, quando o sdo, a aplicagao tem cunho me-
ramente formal. A tftulo de exemplo, cita-se recente ocorréncia qué
bem ilustra o afirmado: uma agéncia de turismo teve suas atividades
suspensas pela Embratur - ato claramente intervencionista e previsto
na legislacdo em vigor - mas continuou a exercé-las normalinente, a
demonstrar a ineficicia do ato. Outro exemplo de paradoxo est4 em
projeto de lei encaminhado pelo Executivo an Legislativo no final
de junho de 1989, mantendo, de forma integral e, até, mais acentua-

48

da, a fungéo controladora da Embratur sobre as atividades turfsticas
exercidas pela iniciativa pr vada.

De todo modo, cumpre, aqui, analisar objetivamente o tratamen-
to conferido @o turismo pelo direito positivo brasileiro, assim enten-
dido, repita-se, o conjunto de regras legais e regulamentares em vi-
gor sobre a matéria.

2.2 Noticia Histérica?

O tratamento jurfdico do turismo no Brasil € um reflexo do de-
sempenho setorial, cuja importdncia para o desenvolvimento nacio-
nal é, na comparagdo com oOs pafses europeus, bastante restrita. A
opgdo politica de industrializar o Pafs a qualquer prego fez com que
regioes, cuja vocagdo econdmica natural seria o turismo, voltassem
sua atengio para um setor de produgdo incompativel com suas rique-
zas naturais e culturais. Ainda assim, indiretamente houve efeitos
secundérios positivos para o setor turfstico, consistentes na melhoria
das vias de acesso e da oferta de transporte, dando margem a ex-
pansdo do chamado turismo de negdcios.

Uma das principais causas que se aponta para este crescimento
inferior a potencialidade existente reside na precariedade do plane-
jamento setorial pudblico, as voltas, ainda, com questdes de ordem
morosamente superadas. A conseqii€éncia natural €, a nivel federal,
um quadro legislativo sobre a matéria a busca de sua ident dade, sem
principios definidos que permitam indicar com precisdo o nexo entre
as diversas normas jurfdicas aplicdveis e os objetivos por elas visa-
dos. Padece, portanto, a legislagdo turfstica brasileira de diretrizes
que a efetivem comc mecanismo para permitir que a agao interven-
cionista setorial do Estado seja qualificada pelo respectivo planeja-
mento.

Apenas a partir de 1966, por meio de Decreto-lei n? 553, bus-
cou-se fixar as linhas gerais dessa agdo, marco inicial de um conjun-
to de regras que, mesmo dispersas, abrangem, hoje, todos os mo-
mentos do ciclo econémico turfstico. A compreensio desse conjunto
Sugere a conveniéncia de, preliminarmente, proceder-se a uma
Seqiiéncia histérica antecedente ao aludido texto legal, a partir do
Primeiro texto onde houve mencao a atividade turfstica. Isto se deu
€0m o Decreto-lei n? 406, de 4 de maio de 1938, que, ao dispor so-
bre a entrada de estrangeiros no territério nacional, assim estabele-
€U no artigo 59:
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Art. 59. A venda de passagens para viagens aéreas, maritimas ou terrestres s6 po-
derd ser efetuada pelas respectivas companhias, armadores, agentes, consignatd-
rios, e pelas agéncias autorizadas pelo Ministério do Trabalho, Indiistria e Comér-
cio, na forma desta lei.

Dispunha o paragrafo tinico do indicado dispositivo legal:

Pardgrafo inico. Estas agéncias ndo poderdo funcionar com menos de duzentos ¢
cincoerta contos de réis ... (250:0003000) de capital realizado e com depdsito de
cem contos de réis (100:000$000) no Tesouro Nacional, em moeda corrente ou apé-
lices da divida puiblica federal.

Tratou-se af, portanio. da agéncia de venda de passagens, im-
pondo-lhe um requisito econémico para funcionamento, no bojo de
um capftulo referente a fiscalizagdo de agéncia de navegagao e colo-
cagao inscrita em uma lei voltada para a questdo imigratéria.

O Decreto n® 3.010, de 20 de agosto de 1938, ao regulamentar o
decreto-lei em causa, previu, também no capftulo relativo a fiscali-
zagao das agéncias de navegagdo, turismo - neste ato expressamente
mencionadas pela primeira vez - e colocagio, o seguinte, no artigo
206:

Art. 206. Para os fins de fiscalizagdo, fica instituido no Departamento de Imigragao
o registro em livro préprio, das: :

d) companhias, empresas ou agéncias de turismo que, como casas bancdrias quei-
ram efetuar cdmbio manual.

Inaugurou-se no Decreto n® 3.010/38 habito que permaneceria
como regra vigente até os dias atuais, o de os atos regulamentares no
campo de turismo irem além dos limites legais. Nesse sentido, ao la-
do das agéncias de vendas de passagens foi prevista a agéncia de tu-
rismo, se bem que sem qualquer conceituagio, sujeitando-a, desde
entdo, a um regiswo obrigatdrio, mediante o cumprimento dos requi-
sitos previstos no artigo 208, mais amplos que os econdmicos fixa-
dos no Decreto-lei n® 406/38, que visou regulamentar.

Estabelece o referido dispositivo - as agéncias aplic4vel por for-
ca do artigo 209, pardgrafo 12 - que o requerimento de registro seri@
acompanhado da documentagio relativa a existéncia da sociedade od
da firma, indicando o nome, nacionalidade e domicflio do proprietﬁ-,‘
rio ou dos sécios, a sede e o enderego da empresa, 0 nome, naciona-
lidade e domicilio dos pref-ostos, representantes € empregados ank|
bulantes. E o parigrafo 2° desse artigo 209 determinava que as
agéncias de turismo que quisessem operar em cAmbio manual deves
riam obter carta-patente expedida pelo Ministério da Fazenda €
constituir-se em casas bancérias, na forma do Decreto n® 14,728, dﬂ
16 de margo de 1921. ’
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Também nisto inovou o ato regulamentar, pois o artigo 58 da lei
revia que tais operacoes s6 poderiam ser efetuadas por bancos e ca-
sas bancérias, melhor dizendo, redundou o dispositivo legal, pois a
exigéncia de constitui¢do da agéncia nesta espécie de estabelecimen-
to mostra-se ociosa.
Destaque-se a primeira mengdo normativa sobre excursées,
também no Decreto n® 3.010/38, cujo artigo 278 previa:

Art. 278. As autoridades consulares com jurisdicdo nos paises com os quais o Brasil
tenha acordo a respeito poderado visar listas coletivas de turistas, quando estes forem
em niimero superior a vinte, em excursdes organizadas por empresas id6neas.

Foi, portanto, sob a égide do Estado Novo que surgiu o embriao
da legislacao turfstica brasileira, calcada, ali, no exercicio do poder
de policia, em nada vislumbrando a ordenacédo de um setor econémi-
co. A atribuigao fiscalizadora cometida ao Departamento de Imi-
gragao foi transferida para o Departamento de Imprensa e Propagan-
da, o qual, criado pelo Decreto-lei n® 1.915, de 27 de dezembro de
1939, contava em sua estrutura com a Divisdo de Turismo. Eem 23
de julho de 1940 foi baixado o Decreto-lei n® 2.440, regulando as
atividades das empresas e agé€ncias de viagens e turismo, entendidas,
no seu artigo 1°, como estabelecimentos de assisténcia remunerada
aos viajantes.

O mesmo dispositivo previa a distribuig@o de tais estabelecimen
tos em trés categorias: agéncias de viagens e turismo, agéncias de
turismo e companhias de navegagao e de passageiros. As primeiras
exerciam todas as atividades elencadas nas treze letras do item I do
artigo 12, enquanto as agéncias de turismo, algumas delas, e de pas-
sagens, a venda dos respectivos bilhetes.

A par do registro no Departamento de Imprensa e Propaganda
das empresas das duas primeiras categorias e no Ministério do Tra-
balho, Indiistria e Comércio daquelas inclufdas na terceira, por de-
corréncia do artigo 52, a organizagdo de viagens coletivas de ex-
Cursdo dependia de prévia autorizagdo do referido Departamento,
70s termos do artigo 22, O mesmo artigo 52 incumbiu esses 6rgaos
de bajxar instrucGes sobre a matéria, observada a categoria da em-
Presa, incluindo as relativas a fiscalizagfio, inscritas, no tocante 2
Venda de passagens, na Portaria Ministerial n® SCM-556, de 30 de
Novembro de 1940.

_ Note-se que o Decreto-lei n® 2.440/40 limitou-se a prever a
ex1

Tsmo, fixada no artigo 42 em, respectivamente, cem e vinte contos
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de réis. De outra parte, o artigo 62 atribuiu ao Departamento de Iy
prensa e Propaganda a aplicacdo de multas de quinhentos a mil rgjg
e, no caso de reincidéncia, de pena de suspensao de funcionamento,

Como visto, o watamento conferido por esse decreto-lei ao tu-
rismo permaneceu no campo da polfcia administrativa, sequer cogi-
tando da ordenagao setorial turfstica, pela primeira vez sugerida pq
Decreto-lei n? 7.582, de 25 de maio de 1945. Este diploma legal ex-
tinguiu o Departamento de Imprensa e Propaganda, criando o Depar-
tamento Nacional de InformagGes, a quem competia, nos termos da
letra ““d”’ do artigo 3<:

d) superintender, organizar e fiscalizar os servicos de turismo interno e exter-
no. (Grifo do autor)

O novo Departamento, subordinado ao Ministro da Justica e
Negdcios Interiores, possufa, na sua estrutura, a Divisdao de Turis-
mo, prevista na letra “‘d”’ do artigo 42, tendo sido extinto por forga
do Decreto-lei n® 9.788, de 6 de setembro de 1946. De todo modo,
ainda que de cunho programético e sem haver sido operacionalizado,
abrigou pioneiramente a disposic@o transcrita-a idéia de organizar
servicos, vale dizer, disciplinar mercado ou, mais que isto, ordenar
setor da economia de forma programada.

A histdria da legislagao turfstica brasileira acusa um hiato entre
o ano de 1946 e o de 1958, quando foi instituida a Comissao Brasi-
leira de Turismo - Combratur, pelo Decreto n? 44.868, de 21 de no-
vembro desse ano. Interessa notar que antes disto, em 20 de margo
de 1951, foi editada a Portaria n® 23, cuja origem néo foi obtida, pe-
la qual as companhias e agéncias de navegagao e de passagens mari-
timas, fluviais e aéreas ficaram sujeitas a registro perante o Depar-
tamento Nacional de Imigragdo, sucedido pelo Instituto Nacional de
Imigragdo e Colonizagdo e este, peia Superintendéncia da Polftica
Agréria, criada pela Lei Delegada n? 11, de 11 de outubro de 1962.
Quanto a Combratur, subordinava-se diretamente a Presidéncia da
Repiiblica, consoante o artigo 12 do decreto instituidor, constituindo
6rgao de consulta e execucdo em matéria de turismo, conforme o ar
tigo 29, que assim especificou sua competéncia:

a) coordenagdo das atividades destinadas ao desenvolvimento do turismo intern0 €
ao afluxo do estrangeiro; )

b) o estudo e a supervisdo das medidas relacionadas com a movimentagdo de turs”
tas;

¢) a simplificagdo e padronizagdo das exigéncias e dos métodos de informagao, €
gistro e inspegdo relativos aos viajantes e a seus bens, recursos pessoais, meios
transporte e hospedagem.
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A disposicao contida na alinea ‘‘a” indica a intengdo interven-
cionista, ao prever uma agao coordenadora de um organismo piiblico
destinada ao desenvolvimento do setor turistico, ao qual, pelo artigo
3¢, foi conferida uma composicao mista, de seus vinte e um inte-
grantes. Destes, dez representavam interesses privados - agricultura,
indistria, comércio e categorias profissionais - e os demais, 6rgios
diversos da administracao federal, como Ministérios de Relagces Ex-
teriores, Fazenda, Educagdo e Cultura, Aeroniutica, Trabalho,
Inddstria e Comércio e outros.

O regimento da Combratur foi aprovado pelo Decretc n® 48.126,

de 19 de abril de 1960, que ampliou sua composigdo para vinte e

1is membros, conforme o artigo 12, dos quais quatorze representan-

o o setor privado. Os fins do organismo foram deste modo indica-
os no artigo 2° do regimento:

Art. 2°. A Combratur terd por finalidade coordenar, planejar e supervisionar a exe-
cugao da politica

veitarmento das possibilidades do Pais, no que respeita ao turismo interno e inrerna-
cional.

E o parégrafo tinico desse dispositivo, ao alinhar as fungées do
irgao, acresceu aquelas contempladas no Decreto n® 44.863/58, an-
eriormente transcritas, as seguintes:

d) a promogdo e estinulo, por todos os meios ao seu alcance, dos planos e equipa-
mentos turisticos, com especialidade ao que se refere a construcdo e remode-
la¢do de hotéis;

¢) acriagdo de servi¢os e instalacdes que ampliem e completem as zonas turisticas;

f) a realizacao, com a colabora¢cdo dos Estados e Municipios, do inventdrio das
dreas de interesse turistico existentes no Pais, a fim de ser levantado o Patriménio

Natural com a finalidade de proteger, por meio de legislacdo adequada, a paisa-
gem e outros motivos considerados como atragdo turistica.

Para o objetivo deste #rabalho - andlise da disciplina jurfdica do
urismo —, apresenta peculiar interesse a concepgao inserida em tais
lisposigées, por referirem-se a uma politica nacional de turismo, es-
@belecendo prioridades para sua formulagio e procedimentos para
’ua execugdo. A nfvel de premissas do planejamento econdmico, es-
;‘j‘s referéncias atendem aos requisites técnicos a ele inerentes, espe-
“1almente por, induzindo ou expressando, cogitarem dos mecanismos
uridicos h4beis para sua implantagao.

E interessante notar que a agdo fiscalizadora que aparece nos
tos legais anteriores sequer foi mencionada neste, que concentrou
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sua atencéo na disciplina dos bens naturais e culturais, nos estimujog
& producao e no incentivo ao consumo, este configurado no artjgg
19, que dispunha:

Art. 19. Owvidas as autoridades responsdveis poderd a Combratur celebrar com
empresas nacionais ou internacionais de transporte, assinm também com organi-
zacées horeleiras, convénios destinados a concessdo de descontos nas tarifas nor-
mais de frete e didria, como incentivo d vinda de rurista ao Brasil.

Outro incentivo foi idealizado no artigo 20 do regimento apro-
vado pelo Decreto n© 48.126/60, nestes termos:

Are. 20. Comperird ¢ Combratur examinar, oportunamente, a conveniéncia de se
instituir, visando ao maior afluxo de rurismo estrangeiro, vantagens e estimulos de
natureza cambial,

Impressionam os dispositivos por versarem matéria de exwema
atualidade, muito embora nao estejam previstos na legislagdo vigen-
te, a nivel de instrumentos para consecucao dos objetivos da politica
nacional de turismo.

Com a cisao do Ministério do Trabalho, Indistria e Comércio
em dois, a Comissdo em pauta passou a ter mais um membro, de
acordo com o Decreto n® 51.070, de 28 de julho de 1969.

J& o Decreto n? 51.130, de 3 de agosto de 1961, com vistas 2
expansdo e ao desenvolvimento turistico do Pafs, instituiu a divisado

turistica do litoral em costas balnedrias, em um total de seis. Ainda,
o artigo 2¢ desse decreto conferiu & divisdo institufda a finalidade de

basear o planejamento do fomento turfstico e medidas conseqtientes,
inclusive as relativas 2 promocao turfstica.

Conquanto destituida de funcées executivas, caminhava a Com-
bratur pelos caminhos tecnicamente adequados para instrumentalizar
juridicamente o planejamento da agdo estatal voltada para o desen-
volvimento do setor turistico, abrigando seus relevantes aspectos,
que nio inclufam, repita-se, controle das atividades privadas.

A lei n® 4.048, de 29 de dezembro de 1961, ao dispor sobre @
organizagdo do Ministério da Indiistria e do Comércio - que possufa%
um representante junto & Combratur, conforme o pré-indicado De=
creto n? 51.070/61 - previu em sua estrutura uma Secretaria d€
Comércio composta, entre outros, pelo Departamento Nacional dé
Comércio, onde foi prevista a Divisdo de Turismo e Certames, N9
item III do artigo 19.

O mesmo fez o item III, do art. 27 do Regulamento do referid®
Ministério, aprovado pelo Decreto n® 531, de 23 de janeiro de 1962,
enquanto o regimento aprovado pelo Decreto n® 533, da mesma da=
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ta, ao dispor sobre as Delegacias Estaduais da Indistria e do Comér-
cio, estabelecia na letra “‘f”’, do artigo 114:

Art. 114 - As seg¢oes da Industria compete:

/) fornecer e estinular as atividades turisticas no dmbito regional e interestadual;
manter atualizados
versées e hotéis; proporcionar
trims e difundir os dados da producdo natural e fabril, seja através de publicacoes,
seja por meio de filmes e fotografias.

Ainda, na mesma data foi baixado o Decreto n® 534, que apro-
vou o regimento da Secretaria do Comércio do Ministério em causa,
cujo artigo 21 conferiu a seguinte competéncia a Divisao de Turismo
e Certames:

Art. 21.A DTC compete:

i - Estudar e sugerir todas as medidas que visem a facilitar e incrementar o tiris-
nto no territdrio nacional;

[l - Dar execugdo a todas as diretrizes que forem tragadas pela politica nacional
de turismo, articulando-se, para isso, interna e externamente, com os 6rgdos
ptiblicos e entidades privadas que estiverem vinculados ao assunto;

Il - Estabelecer ¢ manter atualizado o calenddrio nacional de turismo em articu-
lacdo com o de outros paises;

IV - Processar os pedidos de autorizacdo ou de concessdo para funcionamenio de
exposicaes, feiras e certames congéneres de industria e comércio, exercendo as
demais atribuicées da extinta Comissdo Permanente de Exposicdes e Feiras.

Da competéncia descrita inferia-se a fungdo executiva da Di-
visdo de Turismo e Certames e, a nivel estadual, das Delegacias da
Indidstria e do Comércio, presumindo-se caber & Combratur a fungao
elaboradora da politica nacional do turismo. A interpretacdo &, toda-
via, desmentida pelo Decreto n® 572, que alguns dias ap6s a edigao
dos decretos pré-citados, em 2 de fevereiro de 1962, extinguiu a
Comissao Brasileira de Turismo.

Posterior e curiosamente, o FEstatuto da Terra sobre o qual
dispds 2 Lei n? 4.504, de 30 de novembro de 1964, tratou de retirar
da 4drea oficial agréria algumas das atribuicbes anteriormente perten-
centes ao Instituto Nacional de Imigracdo e Colonizagdo. Dai haver
previsto no item [V do artigo 115 a transferéncia para a Divisao de
Turismo e Certames do registro ¢ fiscalizagdo das empresas de tu-
nsmo e venda de passagens. Com isso ficou consolidada a com-
Petencia dessa Divisdo para atuar sobre o setor turistico, sem,
Porém, explicitar as agées a serem desenvclvidas, sequer redefinindo
~ diante da extingdo da Combratus - as diretrizes da politica nacional
de turismo. Ao invés, foi baixado o Decreto n® 56.303, de 20 de



maio de 1965, determinando que as empresas de turismo, agénciag
de viagens e de vendas de passagens sé poderiam funcionar no Pafg
ap6s registro na Divisao de Turismo e Certames, estabelecendo dj.
versas exigéncias, sem, contudo, conceitué-las.

Em seu lugar surgiu o Decreto n® 58.483, de 23 de maio de

1966, que alinhou as atividades exercidas por essas empresas, ten-

do-lhe sido dada nova redacao pelo Decreto n® 59.193, de 6 de se-
tembro de 1966, o ultimo ato regulamentar que antecedeu o marco
representado pela criacio da Embratur. Por esse decreto, eram com-
preendidas como agéncias de viagens as que vendessem passagens
por conta prépria ou de empresa de transporte, reservassem acomo-
dagbes em hotéis, organizassem viagens e excursdes, prestassem
servicos especializados a turistas e outras atividades contidas no ar-
tigo 2°. Eram, no artigo 39, classificadas em duas categorias, agén-

cias de turismo, que exerciam todas as atividades, e de passagem,,

apenas, como o nome indicava, vendedora de passagens.

Pela primeira vez foi reservado o mercado para as empresas re-
gistradas, nos seguintes termos do parigrafo 22, do artigo 3°:

§ 22. E vedada também a promo¢do das atividades mencionadas no artigo 22 a
qualquer pessoa ou organiza¢do que ndo esteja registrada, nos termos do presente
Decreto.

Assim, 2 obrigacdo de registrar-se na Divisdo de Turismo e Cer-
tames, correspondia o direito de reserva de mercado, ainda que sem
conexdo com um sistema jurfdico que pudesse denotar a agio plane-
jada do Estado sobre o dominio econdmico turfstico. Outra prova
dessa reserva de mercado e da disciplina da produgio continha 0
parigrafo 42 do mesmo artigo 32, que dispunha:

§ 42. As denominagées de agéncias de viagens, agéncias de turismo e agéncias de
passagens serdo de uso exclusivo das empresas reconhecidas nos termos do presenté
Decreto, ficando proibido o uso de denominagées similares que possam induzr 0
publico a erro.

As exigéncias para registro inscritas no artigo 4° diziam respeito
a capacidade juridica e financeira, sendo prevista no artigo 5° 2 fis-
calizacdo do cumprimento das transagGes com viajanies e turistas €2
punibilidade pela inexecug@o dos servigos ajustados com penas de
adverténcia, suspensido e cancelamento do registro, nos termos do
artigo 92 combinado com o artigo 11. Este dispositivo, em seu paré-
grafo 39, garantia as agéncias exclusividade no recebimento de €0
missOes das empresas de transporte e dos hotéis.
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Com isso encerram-se 0s comentérios relativos aos antecedentes
legais € regulamentares do Decreto-lei n® 55 de 18 de novembro de
1966, que deu infcio a um conjunto de regras disciplinadoras do
processo econdmico setorial, definindo a Politica Nacional de Tu-
rsmo e criando a estrutura para sua formulagéo e execucao.

Entre esse infcio e o sistema vigente, medeou, todavia, um per-
curso caracterizado pela auséncia de diretrizes globais relativas a in-
tervencao estatal sobre o setor, claras em apenas duas linhas: os
estimulos para construgdo de hotéis e o controle das agéncias de tu-
rismo € das transportadoras turfsticas. Com efeito, mcsmo apds o
advento do Decreto-lei n® 55/66, foram as tnicas atividades sujeitas
a controle publico, descartada a superficial incursio pelos restauran-
tes de turismo, tratados na Resolugdo n® 29 do Conselho Nacional
de Turismo, de 21 de marco de 1968. Saliente-se, alids, que sobre
agéncias permaneceu em vigor o comentado Decreto n® 59.193/66,
até a edigdao do Decreto n® 73.845, de 14 de margo de 1974, que
também tratou das transportadoras turfsticas, até entdo reguladas pe-
la Resolugdo n? 121, do aludido Conselho, de 23 de dezembro de
1969.

A respeito desses trés atos, ja teve-se oportunidade de tecer con-
sideragGes, onde se apontavam como principal falha do sistema ante-
rior ao Decreto n? 73.845/74 a falta de protecdo do usudrio e se de-
fendiam os princfpios de exclusividade, especializaga@o e responsabi-
lidade que entdo se identificam nesse texto*. Apesar de representar
uma evolucio do ponto de vista de disciplinamento da producao, tal
Decreto, no entendimento atual, estava longe de refletir uma plane-
jada agdo intervencionista do Estado, além do que a protegdo do
consumidor que preconizava era de natureza administrativa e ndo
econdmica. Esta alids, pode ser apontada como a caracteristica pre-
dominante no conjunto de regras que compdem esta noticia hist6ri-
Ca, pois, afora as estabelecidas para a atuagdo da Combratur, todas
as demais, antes e depois do Decreto-lei n® 55/66 - inclusive muitas
das em vigor -, ocuparam-se de exercer controle sobre atividades
Privadas por razdes outras que ndo econdmicas.

De um primeiro momento, onde o controle derivava da preocu-
Pacdo com a imigracdo, passou-se a um segundo momento, concen-
trado na protecdo do usudrio, a que Wtulo ndo se sabe, como se hi-
Possuficiente fosse ele, passfvel da tutela do Estado. Nio é possivel,
d?Ste modo, identificar como econ6mica a natureza das normas jurf-
dicas que instituiram a agdo controladora das atividades turfsticas em
Pauta at€ g edicdo da Lei n® 6.505, de 13 de dezembro de 1977, com
2 modificagdo do Decreto-lei n® 2.294/86. E mais, como essa lei s6

57



foi regulamentada em 1980, até tal ano vigorou o Decreto po
73.845/74, o que demonstra que entre a definicdo da poftica nacjg-
nal de turismo e a edi¢do de alguns dos mecanismos juridicos parg
sua implantacdo houve um perfodo superior a treze anos. e |

Esse quadro indica qudo pouco sedimentada € a legislagio turfg.
tica brasileiracomo instrumento da acéo intervencionista planejada do
Estado no e sobre o domfnio econémico setorial. H4 questoes pep-
dentes que emergem dos antecedentes e do sistema atual que care.
cem de resposta dentro da prépria lei, pois a ela cabe delimitarhgf
acao planejadora, para a subsisténcia do instituto do mercado que sei’
visa alcangar. Por que controlar apenas agéncias de viagens € trang-
portadoras turfsticas, como ocorreu até 19807 Por que destinar est{.;?
mulos apenas a atividade hoteleira? Por que proteger o consumo, aqi
invés de incentiva-lo? i

Buscar-se-4, nas linhas a seguir, ehcontrar respostas a essasdg
outras questées no conjunto normativo existente, a par de ousar su,q
gestbes que permitam a preservagao da iniciativa econdmica, come
apoio do Estado. Ao final poder-se-4 ter um quadro mais claro dg
como essa instituicdo publica atua na organizacdo do process(i
econdémico turfstico, cuja regulacdo hi de perseguir sua expansﬁo‘ﬁ
de modo a contribuir para a justica social e o desenvolvimento na-
cional. q

Assim, tratam do patriménio turfstico a Lei n® 6.513, de 20 de
dezembro de 1977 e o Decreto n? 86.176, de 6 de julho de 1981. ‘

Quanto aos estfmulos aos investimentos setoriais, a matéria €
objeto do Decreto-lei n® 1.376, de 12 de dezembro de 1974, do D
creto-lei n? 1.439, de 30 de dezembro de 1975, e do Decreto n3
78.739, de 6 de setembro de 1976.

J4 a disciplina da produgéo est4 contida na Lei n2 6.505, de 14
de dezembro de 1977, que se desdobra, a nivel regulamentar, 1§
Decreto n2 84.910, de 15 de julho de 1980, relativo a meios de ho$
pedagem de turismo, restaurantes de turismo e acampamentos turfsté
cos; no Decreto n® 84.934, de 21 de julho de 1980, referente
agéncias de turismo; no Decreto n2 87.348, de 29 de junho de 1984
que trata de transporte turfstico de superficie; € no Decreto #
89.707, de 25 de maio de 1984, que dispe sobre as empresas press
tadoras de servigos para a organizagdo de congresssos, conven
seminérios e eventos congéneres. '

O quadro referente a disciplina da produgdo sofreu, contud®
sensfvel modificagio com o Decreto-lei n? 2.294, de 21 de nove®
bro de 1986, que suprimiu as exigéncias para o exercicio de qua#
quer atividades turfsticas, mantendo, paradoxalmente, a classific
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e a fiscalizagdo das mesmas. De diffcil inteligéncia essa norina legal,
editada em meio de um dos diversos pacotes econdmicos que o Pafs
vem tendo nos dltimos anos, de lavra desconhecida e causador de
estranheza em todo o mercado turfstico, inclusive na Embratur.

Na prética, a partir dessa modificagao, foi em muito reduzido o
controle sobre a produgdo de servigos turfsticos, dando ensejo, em
especial no segmento de agéncias de turismo, a uma proliferagcao de
empresas, quintuplicadas em um perfodo de apenas dois anos. Tec-
nicamente, trata-se de norma que, uma vez mais, revela a distancia
conceitual da disciplina juridica de turismo como instrumento de seu
planejamento pelo Estado.

Essa breve indicagdo demonstra, sem embargo da significativa
acdo normativa complementar pelo CNTur e Embratur, o arsenal
juridico existente sobre intervencdo do Estado no domfnio econdm:i-
co turfstico, merecedor de uma tentativa de andlise que busque iden-
tificar o alcance da ag@o intervencionista setorial, e os principios
que a norteiam. Por outro lado, percebe-se, desde ja, que todas as
etapas do antes apontado ciclo econémico do turismo sdo objeto de
legislacao especffica, além da emanada a nfvel estadual e municipal,
exemplificativamente indicada ao correr desta andlise.

2.3 Perspectivas

Tomadas a noticia histdrica e a posigdo atual do turismo no di-
reito pétrio, sdo presumfveis algumas das perspectivas que a matéria
comporta.

_No tocante A protegdo do patriménio turfstico, a recente apli-
cagao das normas vigentes indica sua diffcil operacionalizagio, seja
Qelo tamanho do espago turfstico nacional, seja pela timidez em uti-
h;ar instrumentos restritivos do ainda arraigado e amplo conceito.do
direito de propriedade. Essa situagdo € comum em tudo o que trate
de Protecdo ambiental, matéria ainda recente no Brasil, muito mais
alvo de propaganda do que de efetiva agdo por parte do Estado; ao
°0_ﬂtrério, pois se mostra ele o principal predador dos recursos natu-
Tass e culturais existentes.

Quanto aos estfmulos para investimentos setoriais, estdo as
:FSpectivas diretamente vinculadas & situagao econdmica do Pafs,

JO caos ndo permite antever aplicagbes financeiras produtivas por
Parte do setor privado, ainda que incentivadas. De outra parte, ainda
q‘:'_l ocorram tai§ aplicagGes no setor turfstico, as financas ptiblicas
Subsof grande dificuldade em suportar estfmulos que impliquem

dios de natureza fiscal ou financeira. Ainda assim, acredita-se
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que, mesmo em menores proporgdes, deverd subsistir o sistema ge
estimulos, e por conseguinte, a legislagdo pertinente, talvez, passe g
ser orientada de forma mais precisa que até entao.

A disciplina da produgao est4 em fase de expansao, relembrandg
que, até 1978, incidia, apenas, sobre agéncias de viagens e transpor-
tadoras turfsticas, e de forma superficial. De 14 a esta data houve
significativa ampliacdo, tudo levando a crer que deverd manter ou,
até, acelerar o ritmo, a tftulo de controle de qualidade do produto
turfstico brasiieiro.

O que ndo se vislumbra, porém, € o encadeamento dessas diver-
sas agOes intervencionistas, visto inexistir e, a0 que consta, nao ser
cogitada uma ordenagio jurfdica abrangente que, a luz dos princf-
pios constitucionais doutrinérios, inclua a matéria, definitivamente,
no campo do Direito Econ6mico. Ademais, atente-se ao fato de, ng
turismo, a agao estatal ser ora indutora, ora participativa, ora contro+
ladora, tanto a nfvel conceit al quanto legal. Disto decorre que a
Embratur, assim como os 6rgios oficiais de t rismo estaduais, de um
momento em que s@o sécios da iniciativa privada, em sit acdo, por-
tanto, de paridade, passam para outro em que preponderam sobre
ela, punindo-a circunstancialmente. |

Essa complexa relagdo entre Estado e particular carece de ade-
quada ordenagéo jurfdica, informada por princfpios tinicos, que per=
mitam equacionar situagGes como as apontadas, de modo a, efetiva-
mente, propiciar o desenvolvimento setorial planejado. Também re=
leva que essa ordenagdo estabeleca o limite de intervencionismoy
tendo em vista a capacidade de auto-organizag@o do setor, a ser fo-
mentada em regime de mercado.

O que se pode, enfim, indicar como perspectiva é que, mantida§
as premissas histdricas e atuais, a legislagao turfstica brasileira
manecerd sem uma diretriz precisa, observando normas em grand
parte ditadas pelo Poder Executivo e seus agentes, visto limitar-se
legislador ordindrio a delegar-lhes competéncia para tanto, ou a res
ceber e aprovar projetos origindrios daqueles.

3 CONCLUSOES

Nio cabe, diante da questdo postz de infcio, alongar a present®
andlise, até porque seu desdobramento mostra-se nebuloso nos
atuais, pois, como comentado, convivem um preceito constituci
dependente da regulamentagdo com uma legislagdo ordin4ria an®
rior. Convivem, também, uma anunciada ideologia de Govermno libes
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ralizante da economia e um projeto de lei por ele elaborado que am-

lia o controle sobre as atividades turfsticas. Outro poderia ser o
cendrio de turismo no Brasil, se fosse efetivamente planejado e con-
tasse com uma disciplina jurfdica instrumental a fins definidos e com
eles compativel.

O desenvolvimento do turismo no Pafs ainda carece de agdo do
Estado, seja no propiciar a utilizagdo econdmica nao-predatdria dos
atrativos naturais e culturais, seja no estabelecer padroes minimos de
qualidade dos servigos turfsticos, seja no apoiar, de forma objetiva,
transparente e eficaz, novos e necessirios investimentos no setor.
Agdes dessa natureza sdo formalizadas mediante disciplina juridica
prépria, a comecar pela definicdo institucional de papéis e fungdes,
pois o modelo estrutural ainda vigente, sob a égide da Embratur, pa-
rece exaurido.

O desenvolvimento do turismo depende de melhora na infra-es-
trutura de recepgao, desde os terminais de chegadas de viajantes até
os servicos de comunicagdo, funcdo tfpica de Estado, mas ndo de
seu 6rgio de turismo, que poderia, mas nunca teve suporte juridico
para tanto, coordenar, com poder de decisdao, medidas nesse sentido
a serem implementadas por outros organismos piiblicos.

O fato € que a disciplina jurfdica do turismo no Brasil, a nfvel
histdrico, atual ou prospectivo, néo indica na direcdo de um desen-
volvimento planejado do setor, que tende a permanecer por um bom
tempo, como passfvel de crescimento desordenado, espontineo e
meramente vegetativo, ao sabor, tdo somente, de varidveis de ordem
cambial ou cartelizada. Ainda assim, entende-se haver condicées
técnico-jurfdicas para reverter cendrio tdo pouco promissor, desde
que a sociedade mostre sinais indicadores de uma consciéncia que
conduza a uma agdo planejada de Estado no dominio econdémico
turfstico e, consequientemente, a uma disciplina juridica ttil para es-
se objetdvo.
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